RECENSIONES Y NOTICIA DE LIBROS

ALONSO GARcfa, Ricardo: Derecho co-
munitario, derechos nacionales y de-

recho comun europeo, Ed. Civitas,
Madrid, 1989, 322 pags.

Constituye el libro objeto de esta
recensién una de las aportaciones
mds importantes de los ultimos tiem-
pos al conocimiento de la eficacia y
alcance del Derecho comunitario y
la mas penetrante interpretacion, has-
ta ahora realizada, del papel que esta
llamado a desempeiiar el Derecho en
la construccién europea.

Ricardo ALONSso profundiza en esta
obra en las vias existentes para que
el Derecho comunitario desarrolle to-
da su virtualidad en cuanto «Derecho
en accién», tendente a la superacion
de las barreras juridicas que separan
a los Estados europeos. Tres son las
fases de este proceso de integracién
juridica: el desarrollo de un cuerpo
juridico comuin aplicable en los sec-
tores abarcados por el Derecho co-
munitario; su interpretacién y aplica-
cién uniforme en todos los Estados
miembros, y, por ultimo, la configu-
racién de un sistema comunitario de
principios y técnicas de Derecho pu-
blico que sirva de base, mas alla del
ambito de la CEE, a un nuevo ius
commune europeo.

Los dos primeros capitulos de la
obra se dedican a los instrumentos
normativos y jurisprudenciales que
hacen posible la existencia de un De-
recho comunitario, comun en su apli-
cacién y en su interpretacién por to-
dos los Estados miembros. No se tra-

ta, hay que advertir, de un estudio
del mecanismo de produccién norma-
tiva o del procedimiento de actuacién
del Tribunal de Justicia de las Comu-
nidades Europeas, aspectos, por lo de-
mas, ya bien conocidos y estudiados
por la doctrina, sino de un analisis
de la eficacia juridica de las normas
y decisiones jurisprudenciales, y de
su alcance en los ordenamientos juri-
dicos de los Estados miembros para
el logro de la pretendida uniformidad.

En orden a la consecucién de una
efectiva aplicacién y de una interpre-
tacién uniforme por los Estados del
Derecho comunitario, son necesarios,
a juicio del autor, instrumentos y téc-
nicas que van mds alld del recurso
por incumplimiento del articulo 169
del Tratado de la Comunidad Econé-
mica Europea, y a cuyo andlisis se
dedica la mayor parte de la obra. Des-
taca, en especial, el estudio de la pro-
blematica que plantea la eficacia juri-
dica de los reglamentos y directivas,
estudio que basta por si solo para in-
cluir este trabajo entre las contribu-
ciones doctrinales mas destacadas del
Derecho comunitario.

Pero el proceso de acercamiento ju-
ridico europeo no se limita, a juicio
del autor, a la elaboracién de ese or-
denamiento comun, sino que rebasa
las propias fronteras del Derecho co-
munitario mediante la configuracion,
magistralmente explicada en el capi-
tulo tercero de la obra, de un sistema
de principios y técnicas de Derecho
publico elaborado por el TJCE a par-
tir del acervo juridico comun europeo
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y que tiende, a su vez, a integrarsc
en los derechos publicos internos de
los Estados miembros, que ven de
csta forma derribarsc sus barreras ju-
ridicas.

Ricardo ALoNSO basa su andlisis en
un perfecto conocimiento de la juris-
prudencia comunitaria, con abundan-
tes citas dec las sentencias det TJCE
y de las Conclusiones de los Aboga-
dos Generales, quc apoyan ¢ ilustran
sus conclusiones sin disminuir la ten-
sidon intclectual de la obra, cuya lec-
tura resulta en todo momento apasio-
nante. Trataremos dc extractar aqui
el analisis que realiza cl autor dcl pro-
ceso de integracion juridica curopea,
siguiendo los tres cstadios o fascs cn
que divide su obra.

1. La eficacia de la normativa
conwmnitaria

El primer paso hacia la integracidn
juridica consisten en la creacion de
un Derecho comunitario unico, comun
en su elaboracién y comun en su apli-
cacion, Derecho que, ¢n cuanto refle-
jo de la unidad europca, tiene hoy
por hoy un contenido fundamental,
que no cxclusivamente, cconémico. La
configuracion de cste cuerpo juridico
partc de los mismos Tratados cons-
titutivos y sigue por ¢l abundantc De-
recho de cllos derivado, unas veces
a través de las instituciones comuni-
tarias (p. cj., rcglamentos y directi-
vas) y otras a través de la actuacion,
dentro del marco comuniarto, de los
Estados miembros (asi, convenios in-
tracomunitarios). La primera partc de
la obra se centra cn ¢l analisis de los
reglamentos y las directivas, de su
cficacia ¢n cuanto instrumentos fun-
damentalcs de la conformacion, cn el
marco basico fijado por los Tratados
constitutivos, det cuerpo juridico co-
mun dircctamentc aplicable a los Es-
tados miembros.

Dos son los aspectos bdsicos en que
se divide este estudio de las normas

comunitarias: su eficacia en la acep-

cion limite de su contenido y las mo-
dulaciones introducidas por la practi-
ca comunitaria a csta eficacia.

El Reglamento constituye, de acuer-
do con el articulo 189 del TCEE, la
unica normativa comunitaria capaz de
ser perfecta en su grado maximo a
través de un contenido no necesitado
de ulterior desarrollo, de lo que se
derivan, tal como ha establecido el
TJCE, importantes consecuencias pa-
ra su cficacia: prohibiciéon de las me-
didas de recepcion de los reglamentos
cn cuanto puedan comprometer su
aplicaciéon uniforme y simultdnea en
todos los Estados miembros; aplica-
bilidad, de acuerdo con el principio
de primacia comunitaria, sobre cual-
guicr normativa nacional incompati-
ble, y climinacidn, por ultimo, de csa
incompatibilidad para disipar toda
sombra de duda sobre la vigencia en
¢l Derecho interno de la norma comu-
nitaria. Estos caracteres derivados de

‘la regla general dc la complitud del

recglamento comunitario se han visto,
sin embargo, modulados por la admi-
sion de normas de mediacion entre
su contenido y la relacién quc preten-
den regular, normas cuyo origen pue-
de ser comunitario, como sucede
cuando el Consejo dicta un reglamen-
to base y deja su ulterior desarrollo
a un reglamento de ejecucidn, o esta-
tal, como ocurre cuando los Estados
miembros desarrollan los reglamen-
tos por cstar habilitados para ello, ya
sca expresa, ya sca implicitamente,
por haber renunciado el legislador co-
munitario delibecradamente a adoptar
disposiciones de caracter detallado o
por resultar necesario el desarrollo
para asegurar la mayor eficacia de la
normativa comunitaria.

En lo que respecta a las directivas,
¢l autor divide su estudio en dos
grandes bloques, dedicando ¢l prime-
ro a su vision personal de la eficacia
de cstas normas y ¢l scgundo al ana-
lisis por separado de la posicion al
respecto del TICE. De enorme interés
resulta esta parte de la obra, por lo
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que tiene de construccidn original de
un modelo apto para comprender no
solo el mecanismo dc insercion de la
directiva comunitaria en los ordena-
mientos estatales, sino cualquier otra
posible relacién entre una norma ba-
se y su norma de desarrollo.

La directiva se presenta, en su acep-
cién limite, como instrumento carente
de la complitud material y formal
propia del reglamento, configurando-
se como una norma base precisada de
desarrollo para alcanzar su plena efi-
cacia juridica. Pero la norma, de
acuerdo con la construccion que rea-
liza Ricardo ALONSO, no limita su pa-
pel a servir de soporte a la disposi-
cién que la desarrolla, sino que puedc
desempefiar también otras dos funcio-
nes primordiales: servir, en caso de
conflicto, de elemento de interpreta-
cién y parametro de validez de la nor-
ma de desarrollo v evitar las situa-
ciones de inejecucién de su normati-
va, abricndo 1a posibilidad de preten-
der judicialmente no solo el final dc
la inactividad, sino la concrecién y
aplicacion directa del propio conteni-
do de la norma base, cn la medida
en que éstc lo permita v en tanto en
cuanto no se ponga fin a dicha inac-
tividad.

En el caso dc las directivas, la ex-
tension de sus efectos a los supuestos
de inejecucién de las mismas por los
Estados se ve favorecida por el esta-
blecimiento, normalmente, de un pla-
zo para su desarrollo. Ello abre la po-
sibilidad de que, ante la falta de de-
sarrollo de la directiva en el plazo
fijado, los efectos de la norma comu-
nitaria se extiendan mas alla del po-
sible recurso por incumplimiento del
Estado de una obligacién comunita-
ria, debiendo el juez nacional aplicar
el contenido de la misma como pa-
rametro de validez del Derecho inter-
no. De csta forma, las directivas no
s6lo desarrollan un cfecto formal, a
partir del momento de su notifica-
cion, en virtud del cual los Estados
miembros estdn obligados a proceder

a su efectivo desarrollo, sino también
un efecto que el autor denomina ma-
terial, derivado de su propio conteni-
do, a partir del momento cn que se
produce su desarrollo interno —en
cuanto fuente interprctativa y para-
metro de validez del mismo— o, en
ausencia de tal decsarrollo, una vez
transcurrido ¢! plazo de cjecucidn.

Esta tesis de la cficacia material
de las directivas presenta algunos
problemas, que Ricardo ALONSO no
elude, como la dificultad de que resul-
te dircctamente aplicable una norma
que no cs dc publicacidon obligatoria
(art. 191 TCEE). Ante ello alega el
autor que existe va en el Derecho co-
munitario una practica consolidada
conformc a la cual la notificacidén de
las directivas va siempre acompana-
da de su publicacién, lo que convierte
la no publicaciédn en una excepcion
irrelevante a estos efectos.

No ignora tampoco el autor la ne-
cesidad de atcnuar los cfectos juridi-
cos materiales de las directivas ¢n
caso de inejecucion o defectuosa cje-
cucidn dc las mismas, en la medida
necesaria para evitar quc c! Estado
incumplidor pueda beneficiarse de su
propio incumplimiento en cuanto des-
tinatario formal de la norma comuni-
taria. ALoNsO Garcia deduce, como se
ha visto, la eficacia juridica de la di-
rectiva de su propio caracter de nor-
ma juridica, por lo que csta restric-
cion de sus cfectos juridicos tiene ca-
racter sancionatorio frente al Estado
incumplidor y no rige c¢n las relacio-
nes entre particulares. A una solucidn
diametralmente opuesta llegan las te-
sis negadoras de la eficacia matertial
de la directiva cn cuanto norma juri-
dica, para las que ¢sta norma comu-
nitaria no produciria efectos juridicos
mas que en la medida en que dichos
efectos pudieran ser utilizados como
sancion frente al Estado incumplidor.
Ello muestra la distancia existente
entre las dos formas de cntender las
directivas, constituyendo la tesis pro-
puesta por Ricardo ALONSO una apues-
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ta mucho mas fuerte por la plena rea-
lizacién y eficacia del Derecho comu-
nitario.

Es interesante destacar el importan-
te papel que, de acuerdo con esta te-
sis, ha de desemperiar el juez nacio-
nal en la aplicacién de las directivas,
pues a él compete, una vez producido
su desarrollo o, en su ausencia, trans-
currido el plazo de ejecucién, lograr
que la norma comunitaria despliegue,
ante litigios concretos, la maxima efi-
cacia. Esta labor del juez sc vera fa-
cilitada en los supuestos de¢ modula-
cién de la acepcién limite de las di-
rectivas como normas base o finalis-
tas que suponen las denominadas «di-
rectivas detalladas», fruto de la ten-
dencia del legislador comunitario a ir
dotando a estas normas de un mayor
grado de concrecién, y cuya proble-
matica y posibles justificaciones se
analizan con profundidad en la ¢bra.

La jurisprudencia del TJCE sobre
la eficacia juridica de las directivas,
analizada en la segunda partc de cste
capitulo, sirve al autor para apoyar
las tesis sostenidas anteriormente,
aunque existe algtin punto de discor-
dancia, como la afirmacién, en algu-
nos pronunciamientos de dicho érga-
no comunitario, de quc para que la
directiva resulte directamente aplica-
ble ha de ser, desde el punto de vista
de su contenido, incondicional y su-
ficientemente precisa. Esta exigencia,
que Ricardo ALONso refiere al margen
de apreciacion dejado a los Estados
miembros en la ejecucién de la nor-
ma comunitaria, no deberia, a su en-
tender, condicionar su eficacia juridi-
ca, pues, como deduce de muchas
otras sentencias, aun en ¢l caso de
que la directiva permita un amplio
margen de apreciacién por ser su con-
tenido vago e impreciso o por dejar
a los Estados miembros discreciona-
lidad para clegir entre varias opcio-
nes posibles, ello no ha de ser obs-
tdculo para que despliegue toda la
efectividad que permita su contenido
a través de su integracién via juris-

prudencial por los tribunales naciona-
les, tanto ¢n ¢l caso de que el Estado
miembro no realice ninguna actuacién
como ¢en el de que, habiendo efectua-
do alguna, ésta no se cncuentre com-
prendida cntre las varias posibles.

2. La uniformidad
en la interpretacion y aplicacion
de la normativa comunitaria

En cl capitulo segundo analiza
ALONSO GARCIA los instrumentos a tra-
vés de los cuales se logra la interpre-
tacion y aplicacién uniforme por los
Estados de las disposiciones del orde-
namiento juridico comunitario, evi-
tandose asi que la desconcentracion
que rigc su aplicacion desemboque en
una ruptura de la «comunidad» eu-
ropea.

El mecanismo correctivo del articu-
lo 169 del TCEE resulta, a juicio del
autor, insuficiente para el logro de di-
cha uniformidad, dado su caracter
meramente declarativo del incumpli-
miento y su actuacién a posteriori,
una vez consumada 1a ruptura en la
aplicacién del ordenamiento comuni-
tario. Mayor eficacia reviste, por ello,
la actuacioén del TICE en cuanto in-
térprete supremo de! ordenamiento
comunitario y titular del monopolio
de rechazo por motivos de ilegalidad
de la normativa comunitaria.

Los fallos interpretativos emitidos
por el TICE en virtud del articulo 177
del TCEE ejercen, junto a la funcién
inmediata de facilitar al juez o tribu-
nal nacional que planteé la cuestién
los elementos interpretativos necesa-
rios para dictar su sentencia en el li-
tigio nacional concreto origen de la
cuestion, una labor fundamental de
garantia de la uniformidad en la apli-
cacién del Derecho comunitario en to-
dos los Estados miembros. Esta efi-
cacia uniformizadora de las senten-
cias interprectativas del TICE incide
en el propio mecanismo del articu-
lo 177, de tal forma que cuando no
existe interpretacion previa los tribu-
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nales estatales inferiores pueden, y
los superiores deben ——salvo que se
trate de un «acto claro», sobre cuyo
sentido no quepa la menor duda ra-
zonable—, remitir a dicho 6rgano co-
munitario las cuestiones sobre la in-
terpretacion de la normativa comuni-
taria que se plantcen en el marco de
un litigio nacional y que sean ncce-
sarias para su resolucién, mientras
que si la cuestiéon planteada es ma-
terialmente idéntica a otra sobre cu-
ya interpretacion ya sc hubiera pro-
nunciado anteriormente el TICE no
existe, en ningin caso, la obligacion
de volver a plantearla. El pronuncia-
miento del TICE convierte asi a la
cuestion ¢n un «acto aclarado» cuya
interpretacion vincula a los tribunales
estatales, lo que no obsta, sin embar-
go, que éstos puedan volver a plan-
tear la cuestion si la interpretacion
les ofrece dudas o estiman necesario
un cambio en la orientacidn jurispru-
dencial.

A asegurar la aplicaciéon uniforme
del Derecho comunitario se¢ dirige
tammbién la cuestién prejudicial de va-
lidez ante el TICE, cuya diferencia
fundamental con la cuestion de inter-

pretacion —aparte, claro esta; de que .

la cuestion de validez, a diferencia de
la de interpretacidon, no pucde darse
con relacion a los propios tratados
constitutivos— radica en que los tri-
bunales nacionales, competentes den-
tro de los limites sefialados para pro-
nunciars¢ sobre la interpretacion de
las normas comunitarias, no pueden,
cn cambio, afirmar la invalidez de las
mismas, pucs el TICE sc ha declarado
a si mismo titular del monopolio de
rechazo de la normativa comunitaria,
por razones centradas fundamental-
mente en la nccesidad de mantener
la unidad y la coherencia del sistema
establecido por ¢l tratado.

Ricardo ALONSO pone en relacion
la eficacia de la declaracion de inva-
lidez operada a través del mecanismo
de la cuestidn prejudicial del articu-
lo 177 con el control de la legalidad

NOTICIA DE LIBROS

realizado por la via del rccurso direc-
to del articulo 173, v destaca la in-
coherencia que supone que, siendo
iguales los vicios de que puede ado-
lecer la norma comunitaria, en el pri-
mer caso el TICE deba limitarse a
declararla invalida, mientras que en
¢l segundo pueda proceder a su anula-
cion, scialando, si lo cstima necesa-
rio, los cfectos de la misma que de-
ban considerarse como definitivos o
mantenerse hasta que se adopten las
medidas de ejecucion de la sentencia.
Esta situacidon se ve corregida, sin
embargo, por una aproximacion de
facto de las sentencias de invalidez
a las sentencias de anulacién, pues si
en principio la norma declarada inva-
lida seguiria formando parte del or-
denamiento juridico comunitario, con
posibilidad de ser sometida a reexa-
men a través del planteamiento de
una nueva cuestion, en la practica se-
rd muyv poco probable que el TICE
declare valida una norma por ¢l in-
validada con anterioridad, y ello re-
sultaria, ademads, contrario al princi-
pio de scguridad juridica. De esta for-
ma, y de acuerdo con el objetivo de
uniformidad perseguido por el articu-
lo 177, las sentencias de invalidez tie-

-nen un alcance que sobrepasa el am-

bito concreto en el que se suscitd la
cuestion, garantizando asi la legalidad
y unidad del ordenamiento juridico
comunitario.

3. El sistema comunitario
de principios v técnicas elaborado
jurisprudencialimente como base
de un nuevo «ius conunune»
europeo

Tras la elaboracién de un Derecho
comun, aplicable en el marco juridico
de la CEE a todos los Estados miem-
bros, €l segundo y més avanzado es-
tadio de unificacion del Derecho eu-
ropeo tiene como punto de partida la
formulaciéon por el TJICE de las cate-
gorias generales necesarias para deli-
mitar el alcance y significado del De-
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recho comunitario, conformando asi
una «parte gencral» de la quc este
cuerpo juridico carece. Dentro de cs-
tas categorias gencrales formuladas
por el TICE hay que distinguir cntre
aquellas que reflejan el plano «inter-
nacionalistas del Derccho comunita-
rio, en la medida en que pretenden
delimitar su alcance en relacidon con
los derechos de los Estados miembros
(v. gr., ¢l principio de primacia del
Derecho comunitario), y aquellas que
reflejan el plano «interno» de dicho
ordenamiento, en cuanto pretenden
delimitar cl alcance v significado de
¢ste en si mismo considerado (v. gr.,
la seguridad juridica). Estas ultimas
categorias van configurando lo que
Ricardo Atoxso denomina Derccho
publico comunitario, en cuanto desti-
nado a rcgular la situacion de la Co-
munidad ¢n cuanto poder publico v
las relaciones con sus administrados,
que son tanto los Estados miembros
como, cn ultima instancia, los ciuda-
danos comunitarios.

Las categorias gencrales quc con-
forman cste Derecho publico comuni-
tario han sido, cn ocasioncs, establc-
cidas por la normativa comunitaria
y desarrolladas cn su aplicacion por
¢l TICE v, en otras, han sido configu-
radas ¢x novo por la jurisprudcncia
de dicho Tribunal, mediante la exten-
sion a todo el ordenamicnto comuni-
tario de!l Hamamiento que ¢l articu-
lo 215 TCEE hace a los principios co-
munes de los Estados miembros en
materia de responsabilidad cxtracon-
tractual. De esta forma, ¢l TICE puc-
de extraer principios y técnicas gence-
rales de los distintos ordenamientos
curopeos, v cllo ¢s posible por la exis-
tencia de unas bases juridicas comu-
nes en todos ellos. En los paises de
la Europa contincntal, esta unidad ju-
ridica basica ¢s claramente percepli-
ble, detcrminada por su pertencncia
a una misma familia romano-germani-
ca y por sus vincutos historicos, y ¢n
cuanto al Dcrecho anglosajon, aunque
mas distanciado de los antcriores por

cl principio de la rule of law, no pue-
de dejar de percibirse también ¢n ¢l
un punio de confluencia, al plantear-
sc en Gran Bretana la misma necesi-
dad de regular especificamente la ac-
tividad de la Administracion y de es-
tablccer mecanismos especiales de
control de dicha actividad que garan-
ticen la situacién juridica de los su-
jetos privados.

En cuanto a los criterios que han
de presidir la configuracion por cl
TJCE de¢ los principios del Derecho
comunitario a partir de los principios
cxistentes en los ordenamientos nacio-
nales, senala Ricardo ALONSO que cs
preciso buscar el mavor consenso po-
sible cn la seleccion de los mismos y
que dos son las notas que, tal como
s¢ afirma en la jurisprudencia de di-
cho ¢rgano, han de presidir esta la-
bor: la «mayor progresividad» dc la
solucion a adoptar y ¢l «caracter fun-
cional» de la incorporacion, cn el sen-
tido de tener presente la solucion mas
adccuada a los objetivos del ordena-
miento juridico comunitario. El crite-
rio de la «mayor progresividad», pre-
sente en la elaboracion de todos los
principios rectores del Derecho comu-
nitario, adquicre un matiz de auténti-
ca nccesidad en el ambito de los de-
rechos fundamentales, en el que la
protecciéon dispensada por el TICE
no puede ser menor que la resultante
del Derecho interno de los Estados
miembros, pucs de lo contrario, y da-
da la naturaleza escncial de esta ma-
teria en todos los ordenamientos, la
primacia del Derccho comunitario sc
veria rebatida sobre la basc dc¢ un
derccho nacional mas protector. De
cllo resulta en ultima instancia, como
sefala el autor, la configuracién de
un standard maximo de proteccion
sobre la base dc¢ las soluciones nacio-
nales mas avanzadas.

El TICE conforma asi, incorporan-
do y cnriqueciendo los clementos co-
munes dc¢ los ordenamientos euro-
pceos, un Derccho publico que, a su
vez, va a rcpercutir cn los ordena-
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mientos internos, en virtud de su de-
ber de respeto y adecuacion al Dere-
cho comunitario, garantizado en ulti-
ma instancia por los jueces v Lribu-
nales nacionales, y cuyo incumpli-
micnto pucde dar lugar a un recurso
ante ¢l propio TJCE via articulo 169
TCEE. El Derecho publico claborado
cn ¢l seno de la Comunidad con las
aportaciones de los Estados sc confi-
gura asi como un ius conumune mo-
derno, que, sin suplantar a los dere-
chos nacionales, va a informar su cla-
boracién y aplicacion.

Destaca especialmente el autor la
participacion de los sistemas juridi-
cos de los Estados micmbros en la
claboracion de estc Derecho comun
curopco, participacién que no puede
limitarsc a su adccuacién al ordena-
miento comunitario desde una pers-
pectiva pasiva, pues de sus avances
juridicos ha de cxtraer el TICE los
principios v técnicas que completen
y enriquezcan ese acervo juridico co-
mun.

Ricardo ALoNso analiza, a titulo de
ejemplo, la posicion del Derecho co-
munitario respecto de un conocido
principio regulador de las relaciones
entre la Administracion y los admi-
nistrados: el derecho de defensa en
el procedimiento administrativo. Del
mencionado estudio se deducen los
multiples puntos de conexidn existen-
tes entrc la construccién europea y
la dcl ordenamiento espanol, y se per-
ciben también cudles son los aspectos
en los que nuestro sistema puede con-
tribuir, por su mayor progresividad,
al perfeccionamicento del acervo juri-
dico comun europeo. En un articulo
titulado «Derechos fundamentales y
Comunidades Europeas», de proxima
publicacién en el Libro-Homenaje al
profesor Garcia de Enterria, estudia
el autor con mas detenimiento la in-
terrelacion cxistente entre los princi-
pios generales del Derecho comun eu-
ropeo (referidos aqui unicamente al
ambito de los derechos fundamenta-
les) y los pertenecientes a los ordena-

micntos internos de los Estados
micmbros. Como c¢jemplo de¢ posible
contribucidén del sistema juridico es-
panol al ius publiciom europeo, seiala
en dicho trabajo Ricardo ALonso el
tema de la irretroactividad de las dis-
posiciones punitivas, en ¢l que frente
a las conclusiones mantenidas en 1982
por ¢l Abogado General CAPOTORT!
(sentencias Arantzamendi-Osa v Dor-
ca Marina), afirmando quc la irre-
troactividad sélo seria predicable res-
pecto a las sanciones penales v no
respecto a las administrativas, nues-
tro pais, si se vc¢ implicado en un con-
flicto atinente a csta cuestion, deberd,
a través de sus operadores juridicos,
defender lo contrario, de acuerdo con
¢l reconocimiento por la Constitucion
espanola de la irretroactividad dc las
disposiciones sancionadoras no favo-
rables (arts. 9 y 23.1).

El proceso de uniformizacién juri-
dica europca sc configura asi como
un proceso abierto en el que todos
los Estados implicados estan llama-
dos a participar v que culmina en la
creacion de un ius publicum com-
mune curopeo, integrador del acervo
juridico de las distintas culturas en
una Europa quc quicre derribar sus
fronteras.

Blanca Lozano

CORTINAS-PELAEZ, Ledn: Poder Ejecuti-
vo v funcion jurisdiccional. Prdlo-
gos de Enrique GILES-ALCANTARA
(UNAM) v Eduardo Garcia ne Ex-
TERRIA (Univ. Complutense), 2. ed.,
Ed. Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica, Madrid y Alcala de
Henares, 1986, 316 pags.

Como enfatiza el prologuista Enri-
que GILES-ALCANTARA, catedratico por
oposicion ¢n la UNAM, es «este libro,
auténtica tests, una apasionante apli-
cacién, al derecho publico latinoame-
ricano, de las mas recientes doctrinas
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curopeas sobre el avasallamiento de
los derechos humanos, por regimenes
autoritarios que destruyen los funda-
mentos del Estado de Derechon.

Doctrinas que s¢ vierten a un caso
concreto, el del creciente predominio
(1968-1985... v ambiguos afos posterio-
res) de la institucién militar sobre el
gobierno civil en el Uruguay, ilumi-
nan ¢l horizonte de las instituciones
politicas y del derecho constitucional
de toda Amc¢rica Latina y aun de la
Peninsula Ibérica (desde los treinta a
los setenta de cste siglo...), documen-
tando el ocaso de la justicia en un
pais que fue modclo para América La-
tina, ello durante la crisis econémica
y social acelerada desde mediados de
los setenta.

Con un cstilo preciso y rico de in-
formacion, sagaz, breve vy vigorosa-
mente didactico, este libro testimonia
que los jueces resisten, que no hubo
complicidad, ni del Poder Judicial ni
del Poder Legislativo, con el ascenso
de la dictadura militar, y mucho me-
nos del auténtico titular de la sobera-
nia, del pueblo «oriental», que resistio
y demostro en los primeros comicios
libres, en 1980 y 1982, que la militari-
zacién v cl fascismo carccen de sali-
das viables para nuestros paises.

Importa destacar que el analisis no
se limita al estudio formalista del
normativismo vienés, con tantos infe-
lices epigonos en el mundo luso-hispa-
no-americano, sino que, con meétodo
multi ¢ interdisciplinario, cubre los
clecmentos extranormativos, estudian-
do ¢l eclemento Poder y su cntrela-
zamiento dialéctico con el clemento
Regla de derecho, lo que brinda un
estudio del Decrecho constitucional co-
mo ciencia social concreta. Esto si-
guiendo la escuela francesa y alcma-
na, tanto clasica como moderna.

Desde el Grito de Ascencio (1811)
a la muertc del estadista José Batlle
v Ordonez (1929), 1a tradicion oriental
del Derecho constitucional se enrique-
ce fundamentalmente con los princi-
pios derivados del pensamiento insti-

tucional de Cadiz, de José Gervasio
Artigas v de Batlle. Cadiz gravita en
toda la América emancipada, Artigas
cimenta la futura y aun vigente Fe-
deracion Argentina de la Constitucién
de 1853, Batlle forja un pais sélo aba-
tido cn la segunda mitad del siglo xx
por una coyuntura econdémica mun-
dial imprevisible.

De esta triple aportacion convergen-
te, nuestro autor, profesor titular de
Derecho Administrativo v de Teoria
de la Administracién Publica en la
UNAM, resume:

«Primero: El poder ejecutivo, fac-
tor secular de tirania, debe ser seve-
ramente controlado y limitado, exclu-
yéndoselo del ejercicio de la funcién
jurisdiccional.

Segundo: Los jueces, titulares de
un poder soberano, ejercen la funcion
jurisdiccional en toda materia, excep-
to aqucllas expresamentc atribuidas
por la Constituciéon a otros érganos
publicos.

Tercero: La jurisdiccion militar,
una de las excepciones expresas, sélo
rige respecto de los militares en acti-
vidad y con relacién a actos de ser-
vicio.

Cuarto: La jurisdiccién electoral,
otra excepcion taxativa, tiende a sus-
tracr de toda influencia del ejecutivo
el juzgamiento de las operaciones ma-
teriales y actos juridicos previos, con-
comitantes y posteriores a la elec-
cion,

Quinto: La vigencia de los derechos
humanos y de sus garantias, durante
situaciones de emergencia que afec-
ten a la seguridad del Estado, esta
ascgurada por el control (actos de au-
torizacion o de aprobacidén) del poder
legislativo sobre los actos del cjccuti-
vo, contro!l cuya piedra de toque ra-
dica en el rapido sometimiento de los
arrestados a la justicia ordinaria.»

Dc esta rica tradicién institucional
surge la elaboracion de eficaces pro-
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cedimientos juridicos que controlan v
garantizan el sistema de legalidad que
disfrutan los «orientales» desde fines
del siglo x1x hasta el ultimo tercio
del siglo xx. Estc volumen visualiza
asi sucesivamente, en las institucio-
nes constitucionales, las Cartas dc

1830 (presidencialista), 1918 (directo-

rial «a Jla suiza», con un ejecutivo
«bicétalo» compartido por ¢l Presi-
dente de la Republica y un Consejo
Nacional de Administracidn, ¢ste ins-
pirado por Batlle), 193442 (neoparla-
mentarista en la norma, presidencia-
lista en la realidad) y 1952 (nueva
pero radicalmentc dircctorial, con un
Consejo Nacional de Gobierno calca-
do de la Constitucién otrora proyec-
tada por el gran Batlle), todas cllas
fieles a la tradicion «oriental». For-
malmente con la Carta de 1967, pero
de facto dcsde la reforma monetaris-
ta de 1939, orientada por el Fondo Mo-
netario Internacional, cl pais inicia
una precipitada marcha hacia formas
autoritarias dcl Poder. En efecto, la
reforma real de 1959 v la presion in-
tcrna € internacional impulsan un
proceso reformista, en el cual sc¢
imputa a las instituciones democrati-
cas la raiz de una crisis a la cual son
en verdad ajenas: la cabal compren-
sion de las nuevas rcglas de 1967 re-
quiere la consideracion de los elemen-
tos extranormativos de lo juridico.

La gravedad de la crisis estructural
llevé a los sectores de la oligarquia
portuaria y ganadera al planteamien-
to formal dc la alternativa de¢ «refor-
ma o golpe de Estado», amenazandosc
asi con una quiebra institucional, en
caso de no obtencidn de los votos su-
ficienles para la rcforma constitucio-
nal. Entonces surgio, encabezada por
el siempre oportuno doctor Julio Ma-
ria Sanguinetli, una mayoria autorita-
ria, postulante de¢ la «Reforma para
el desarrollo»: a pretexto de conver-
tir al Presidente en ¢l gran «coordi-
nador» del Estado, se robustecen los
cometidos (competencias por razon de
matzeria) directamente asumidos por

* el Ejecutivo y sus facultades ante el

Legislativo, prolongindose el manda-
to presidencial de cuatro a cinco
afios, para una mds cficaz planifica-
cidén nacional. Respecto a las relacio-
nes con el Judicial, la mayoria consti-
tuyentc desestimé la vigencia del ha-
beas corpus en caso de suspension de
garantias constitucionales (hipdtesis
de la adopcién por el Ejecutivo del
régimen de medidas prontas de segu-
ridad), rechazando asi la constitucio-
nalizacién del juicio de amparo.

En este estadio de las cosas, denun-
ci6 anticipadamente la minoria demo-
critica en ¢l Constituyente, se pierde
mucho de lo que se tenia. La amenaza
latente de un golpc dc Estado, ya des-
de 1965, estimula una desmesurada
concentraciéon del Poder en manos del
Ejecutivo y, con ello, se quiebran las
bases dc convivencia «oricntal» y, por
supucsto, se empieza a amcnazar a
los poderes Legislativo v Judicial, asi
como a la vigencia dc los derechos
humanos. En lo ccondmico y social,
la reforma era artificial e insuficiente
para enfrentar con éxito la crisis.
Siempre seguin la minoria, aqui ma-
gistralmente cxplorada, «se trata de
un provecto constitucional (...) [tras
cuyas mascaras] amenaza el punal de
un Scnor Presidente, habilitado por
la Constitucion para la adopciéon de
mcdidas prontas de seguridad, de he-
cho permanentes» (asi, desde 1968 al
cuartelazo de 1973 y, desde éste, has-
ta 1985...).

En definitiva, y con harta antcrio-
ridad al golpe dc¢ Estado de 1973, la
Carta «sanguinettiana» de 1967 orga-
niza un e¢jecutivo muy fuerte, que des-
borda los incipienies limites juridicos
que se le oponen y que, aun después
del restablecimiento formal de su vi-
gencia en 1985 (relativa, pues el Eje-
cutivo desbordado v el Judicial des-
obedecido deben «aceptar» la amnis-
tia de los delitos genocidas del esta-
mento militar, cada vez mas amena-
zante), perfila la instauracion de un
derecho constitucional autoritario, en
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contra de la tradicién dc un derecho
constitucional dc la libertad.

De csta riqueza cientifica v huma-
nistica abunda el segundo Prdlogo,
exclusivo de csta segunda edicién (pa-
ginas 23 a 25). Estc nos aporta una
contribucién, una vez mas decisiva,
a la doctrina de¢ nuestra Amdérica del
profcsor GARCiA D EXTERR{A, en 1988
justamente recipiendaric —por toda
su magna obra cientifica, de jurista
comprometido con la democracia his-
panoamericana— de un doble docto-
rado honoris causa por Universidades
de México. La aportacion del macstro
espafiol no c¢s, ciertamente, ¢l menor
de los «lujos intelectuales» deparados
por la lectura de cste siempre actual
¢ intcresantisimo libro.

Salvador PoNce RoDRiGUEZ
Profesor adjunto de Derccho
Administrativo v de Derecho

Econdmico.
Univ. Nal. Auténoma de México

FerRNANDIZ RODRICUEZ, Tomas Ramon,
y Sainz Morexo, Fernando: E! No-
tario, la funcion notarial v las ga-
rantias constitucionales, Ed. Civitas,
Madrid, 1989, 181 pags.

1. Los profesores FERNANDEZ RODRI-
GUEZ v SaiNz MORENO, ambos Catedra-
ticos de Derecho Administrativo ¢n
la Universidad Complutense de Ma-
drid, publican un sustancioso cstudio
sobre ¢l Notariado.

El libro se estructura cn tres par-
tes: una histérica, relativa a la evo-
lucién del Estatuto del Notariado des-
de su Ley constitutiva dc 1862, con
analisis dc las diferentes reformas re-
glamentarias; otra parte sobre los
principios del Notariado cn el Dere-
cho positivo espaiiol; y una tercera a
proposito de la caracterizacidn genc-
ral del Notariado y su contribucién

a la realizacién de los derechos fun-
damentales.

El libro sc lec con gusto, por dos
razones. La primera es que ¢sta escri-
to con soltura y correccion. La segun-
da, que plantea elementos problemati-
cos de enjundia, a partir de una buc-
na sistematica. A nadie cxtranaran es-
tas caracteristicas dcl libro, habida
cuenta de la conocida y consolidada
trayectoria profesional de los autores,
no neccsitados, por otra parte, de nin-
gun tipo de lisonja. Un libro, en dc-
finitiva, que confirma ¢l buen hacer
tradicional de los autores. Justo cs
decirlo.

El estudio viene a colmar una la-
guna en la doctrina iuspublicista, po-
co atenta, por lo comun, con los pro-
blemas que suscita la organizacion y
funcionamiento del Notariado. Salvo
un estudio, mas general, del propio
SaINZz MoreNo (Ejercicio privado de
funciones piiblicas, nums. 100-102 de
csta REVISTA, 1983) y otro, mas cspe-
cifico, de J. Estevi PArRDO (E! concep-
to de funcionuario ptiblico en la Ley
Orgdnica del Notariado de 1862, 1983),
poco hay, en cfecto, que anotar ¢n el
analisis del Notariado desde la pers-
pectiva del Derecho Publico. Existen,
si, abundantcs exposiciones rcalizadas
por los propios Notarios, en espccial
desde las paginas dc la «Revista de
Derecho Notarial»; exposiciones cen-
tradas en ¢l significado de la funcién
notarial, algunas de gran calidad, pe-
ro que, por desgracia, pasan desaper-
cibidas ¢n los ambitos del Derecho
Publico.

2. El nucleo central del libro lo
constituye la exposicién de los prin-
cipios del Notariado en el Derecho
positivo espanol. Se cxamina, en pri-
mer término, el principio d¢ organi-
zacién descentralizada de base corpo-
rativa, manifestado cn ltos Colegios
Notariales, en el sistema de ingreso
y ¢n la estructura de cada oficina no-
tarial.

El segundo principio es cl de la
plena autonomia e independencia cn
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el cjercicio de la funciéon notarial,
pucsto de relicve en el contenido de
la actividad que desempena el Nota-
rio v en las relaciones que ¢éste enta-
bla con las personas que solicitan su
intervencion v asesoramicento. El No-
tario es un profesional que cjerce una
funcién publica diferenciada: presta
la fe publica a los documentos en que
intervicne, asegura la correccidn juri-
dica de las operaciones y, al mismo
tiempo, ticne ¢l deber de asesorar a
quicnes rcclaman su ministerio. No
es un autdmata que se limita a reco-
ger la voluntad de los otorgantes, si-
no quec intervicne activamentc ecn la
adecuacion de aquélla al Ordenamien-
to juridico, informando a los concu-
rrentes del valor y alcance de sus de-
claraciones. Ademas, el Notario no
puede ncgar su intervencion en la for-
ma prevista por la legalidad.

Los anteriores datos sirven para di-
fercnciar caracteristicamente la fun-
cidén notarial de la funcidn certifican-
tc de datos o documentos que llevan
a cabo cicrtos funcionarios insertos
plenamente en la organizacion admi-
nistrativa, segun ponen dc relieve los
autores.

Puceden existir perspectivas de com-
paracion dc la actividad notarial con
otras lunciones publicas. Entre cllas
destacar¢ la funcion inspectora, cuyo
ejercicio, en determinados casos, lle-
va aparcjada la presuncidn de certeza
en cuanto a los hechos comprobados
por ¢l Inspector; tal es cl caso tradi-
cional de las actas levantadas por la
Inspeccion de Trabajo (art. 38 Ley
Procedimiento Sancionatorio por In-
fraccion de Leves Sociales) y el caso
también de las actas extendidas por
la Inspeccion de los Tributos (articu-
lo 145.3 Ley General Tributaria). Con
frecuencia, el punto dc¢ comparacién
quc se cstablece para ¢l andlisis ju-
ridico de tales efectos ¢s la presun-
cion de inocencia reconocida por el
articulo 24.2 Constitucién. Sin embar-
go, csas presunciones de certeza po-
drian explicarse desde la optica del

wn

ejercicio de la fe publica por determi-
nados funcionarios. En este sentido,
la fe publica pudicra tener un alcan-
ce mayor del que corresponde, nor-
malmente, a la intervenciéon de cier-
tos profesionales en negocios juridi-
cos privados.

3. El ejercicio de la fe publica cs,
sin duda, una funcién destacada para
el logro decl principio de seguridad
juridica garantizado por el articu-
lo 9.3 Constitucion. Los autores sus-
criben, al comicnzo y al final de su
cstudio, la frase de Gonzalo DE LAs Ca-
SAS, quien en 1835 aseguraba quc
«constituir bien ¢l Notariado es com-
pletar las garantias constitucionales».

En una plano general, hay que sus-
cribir csa idea. Tal como cxponen los
autores, ¢l Notariado debe servir a
los objetivos de seguridad y de liber-
tad cstablecidos en la Constitucién;
objetivos que cabe asegurar garanti-
zando a cada Notario el ejercicio in-
dependiente e imparcial de su fun-
cion. Ahora bien, quiza resulte exce-
sivo afirmar que solo la profundiza-
cion v mejora del sistema del Nota-
riado latino se encuentra en la «linea
constitucional» y que se apartarian de
csa «linea» las reformas tendentes a
configurar al Notario a semejanza del
Estatuto de la Abogacia o a integrar-
lo en la organizacién administrativa
de los servicios publicos.

Sabido es que c¢l Notariado patrio
ha recibido en los ultimos tiempos
destacadas criticas, denunciandose
$us estructuras como «arcaicas». Un
buen ejemplo de talcs criticas es el
articulo de Concha ANORGA ZALAKAIN,
Reflexiones en torno a una posible
funcionarizacién del Notariado, «Re-
vista Vasca de Administracion Publi-
ca», 8, 1984. En todo caso, no parece
scguro que el sistema del Notariado
latino —profesionales independientes
que ejercen una funcion publica— sea
el unico adecuado para la defensa de
los derechos fundamentales, el unico
congruente con el texto constitucio-
nal.
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En consecuencia, me parece que el
discurso y cl debate deben producirse
dando por supuesta la necesaria liga-
zon de cualquier sistema de organiza-
cién del Notariado a los datos y pre-
supuestos constitucionales, pero sin
deducir la imposicién forzosa de un
modelo organizativo de esa funcién
publica. La cuestién fundamental es-
triba cn cl analisis del Notariado en
la realidad, en su adaptacién o no
adaptacién a las necesidades actuales
del trafico juridico.

Particularmente, desconfio en esta
materia de las reformas radicales, de
los giros de tendencia absolutos. La
linea de funcionarizacion completa
del Notariado, de integracién del mis-
mo en la organizaciéon administrativa,
suscita, cn efecto, grandes dudas. El
Notario es, hoy en dia, un profesional
de prestigio reconocido cuyas bases
cstructurales no parccen requerir de
grandes cambios. Quiza lo que si ten-
dria sentido es ampliar el ejercicio de
la fe publica, de manera que la reali-
zacién de ciertos actos pudiera acre-
ditarse de una manera mas scncilla
por algunos funcionarios. En ¢l am-
bito administrativo, p. €j., la compul-
sa de documentos parcce funcionar
con normalidad; seria posible imagi-
nar alguna ampliacién de ese ambito,
abarcando relaciones juridico-priva-
das. En lugar de una reforma radical,
se trataria dc incorporar la competen-
cia entre sistemas diferentes.

Fernando LOPEZ RAMON

GARrcia DE ENTERRIA, Eduardo: Hacia
una nueva justicia administrativa,
Ed. Civitas, Madrid, 1989, 194 pags.

1. Hacia una nueva justicia admi-
nistrativa, titulo elegido por GARCIA Dk
ENTERRIA para reunir los seis estudios
que forman estc libro, sugiere dos
cucstiones de modo inmediato: ¢Qué

novedad propone? ¢Qué via sugiere
para alcanzarla? El lector puede com-
probar que la respuesta se ajusta a
las ideas quc siempre han inspirado
cl pensamiento de GARCIA DE ENTE-
RRiA: una gran fe en los ciudadanos,
alguna desconfianza en los poderes
publicos v un entusiasmo ilimitado
por las posibilidades que ofrece el ra-
zonamiento juridico, aun en las cir-
cunstancias mas adversas.

La novedad de que trata el libro
aparcce clara desde las primeras pa-
ginas: «En la nueva justicia adminis-
trativa que propugnamos —dicc— no
sc trata solo de una simple recupe-
racién de la integridad jurisdiccional
en los Tribunales contencioso-admi-
nistrativos, condicién inexcusable de
la efectividad de la tutela que-deben
ser capaccs de otorgar», sino también
«de que en el uso de los poderes de
esos Tribunales desaparezcan los vie-
jos habitos de considerar al ciudada-
no como un sujeto de desigual valor
que la Administracién» (pag. 30). For-
mulada en estos términos la cuestion
parece sencilla y modesta. No lo es,
evidentemente. Alcanzar ese objetivo
presenta dificultades extraordinarias.
El legislador estd siempre dispucsto
a reformar las estructuras formales
de los proccdimientos, a crear nuevos
dorganos 0 a cambiar los nombres de
las acciones y de los procesos, pero
se resiste contumazmente a ceder en
los privilegios exagerados ¢ injustos
de que goza el poder publico en sus
litigios con los ciudadanos. «La carga
de pruebas imposibles, la presuncion
de renuncias o de consentimientos, la
inaplicacién a favor del ciudadano de
la regla allegans propriam turpitudi-
nem non auditur, de la buena fe» son
manifestaciones de una desigualdad
de trato entre las partes litigantes
cuya eliminacién renovaria desde el
fondo la justicia administrativa.

La via renovadora no parcce exigir
grandes reformas organicas o proce-
sales. Quc éstas son neccsarias, estd
claro, pero que tales reformas no son
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apenas nada si no cambian los crite-
rios de interpretacion y aplicacidn es
evidente. Por ello, el método renova-
dor mas profundo c¢s aquel que ense-
fia a extraer del derecho positivo vi-
gente y de la mejor jurisprudencia las
soluciones mas progresivas que nues-
tra cultura juridica exige. Esa ha sido
siempre, creo, la via que GARCiA DE
ENTERRIA ha preferido para afrontar
los problemas mas graves de nuestro
derecho. Las mejores soluciones cs-
tdn ya en el derecho que podemos
aplicar ahora, dice, sin decirlo, en casi
todos sus escritos. La cuestion esta en
saber interpretar bien el derecho, cli-
giendo los puntos de referencia mas
adecuados que ofrece tanto nuestro
derecho como la experiencia extran-
jera (p. ¢j., en cste libro, ¢l lumino-
so anadlisis de la crisis y reforma
del contencioso - administrativo fran-
cés, pdgs. 69 y ss., y 135 y ss., asi como
dec la ejecucién por comisario del sis-
tema anglosajon y del juicio de
ottemperanza del derecho italiano).
El método de GaRcfr bt ENTERRIA se
caracteriza por una argumentacion
abierta que admite una variedad ex-
traordinaria de conexiones siempre
que cxista entre cllas una identidad
de razén. Dirigido siempre hacia un
problema concreto «con los pies fir-
memente apoyados en la tierra», toma
de donde vengan cuantas ideas sir
van para construir, ya, una buena so-
lucién que pueda ser, ahora, aplicada.
Asi, todo tipo de normas de nuestro
derccho positivo, o de la jurispruden-
cia tanto administrativa como civil o
penal, o los informes, leyes y senten-
cias del derecho extranjero, van dis-
curriendo enlazadas en su discurso,
como piezas necesarias para demos-
trar y convencer sobre ¢l valor de su
propuesta final. Una clara conciencia
de la universalidad del razonamiento
juridico le permite defender con ca-
tegorias universales la «vinculacién
mas fuerte» de los preceptos consti-
tucionales (higher obligation, stdrkere
Bindung, enchainement le plus etroit,

pag. 31) o el valor que para nosotros
tiene la preferred position de la juris-
prudencia americana (pag. 45). La
busqueda de identidades de razén, ubi
eadem ratio ibi eadem iuris dispositio,
es, sin duda, una de sus mas eficaces
cstrategias argumentativas. Asi, en
este libro, propone aplicar la buena
doctrina de la sentencia TC 99/85 (so-
bre la inadmisibilidad de inventar
nuevos requisitos que impidan la ad-
misién de una querella por testimonio
falso) para superar la mala doctrina
de aquella jurisprudencia que ha in-
ventado requisitos no previstos cn la
ley para la retasacion en la expropia-
cién forzosa. Para cllo descubre un
punto de conexién: la interdiccién del
criterio interpretativo contra cives
(pags. 167 y ss.). Asi también, en este
libro, busca una identidad de razén
entre las normas que regulan la posi-
ciéon de ciertos acreedores publicos
para obtener el pago de sus créditos
contra partidas presupuestarias, y las
normas que regulan la posicion de los
acrcedores privados (pags. 111 y ss.)
poniendo al descubierto entonces, co-
mo después veremos, el valor relativo
del dogma de la inembargabilidad de
los bienes publicos (pags. 64 y ss. y
97 y ss.).

Dos conclusiones se obtienen de
este libro: en cuanto al fondo, la
propuesta de una renovacién mate-
rial, no meramente procedimental u
organica, de la justicia administrativa
dirigida hacia la plenitud de la tutela
judicial de los ciudadanos; y en cuan-
to al método, la demostracién de que
la nueva justicia administrativa pue-
de alcanzarse ya si el derecho positivo
se interpreta y aplica conforme a la
Constitucion.

2. El fondo de la argumentacién
toma como punto de partida el sig-
nificado actual del principio de lega-
lidad. El derecho administrativo es,
hoy, el derecho de una «Administra-
cién legalizada», esto es, «organizada
desde la ley» para servir a los intere-
ses generales «dentro de los ambitos
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quc la ley de una manera previa le
reservar. Pero la legalidad de la que
aqui se trata, no ¢s una mecra «le-
galidad organizativa», sino una lc-
galidad que remite al ciudadano del
quc proccde ¢l poder. De modo que
¢l ciudadano no es un simple destina-
tario dc la accion administrativa, sino
un sujeto de dercchos v libertades
que ticnen un contenido sustancial.
Esta cs una idea central en ¢l pen-
samicnto de Garcia pe ENTERRIA. La le-
galidad a la quc csta sometida la Ad-
ministracion cn nucstro siglo tiene un
contenido sustancial determinado por
los dercchos fundamcentales. De ahi
la importancia extrema del valor ju-
ridico de la constitucidn en quc estan
formulados los dercchos fundamenta-
les. Asi lo advirtid GARCia DE ENTERRIA
desde ¢l momento mismo ¢n quce se
promulgdé la Constitucion de 1978.
El futuro del nuevo orden de liber-
tades quc la Constitucién creaba iba
a depender, en gran medida, de su
aplicacidn directa, de su cficacia in-
mediata. Publicé entonces su cstudio
La Constitucion como norma juridica
(1. ¢d. 1980, v varias postcriores), que
iba a cjereer una influencia decis