RECENSIONES

CarLos CrLosa MonTero: Sistema politico de la Union Europea, Editorial Complu-
tense, Madrid, 1997, Coleccion Estudios Complutenses, 205 paginas.

Tras un periodo bastante largo en el que los manuales sobre la integracién
europea escritos en nuestro idioma han sido escasos (consistiendo ademads, frecuen-
temente, en traducciones a cldsicos del derecho comunitario como los de Catalano
y Scarpa, Louis, Isaac o Mathijsen), se ha pasado a una etapa mucho mas fructifera.
En el terreno juridico, junto al pionero tratado dirigide por Garcfa de Enterria,
Gonzilez Campos y Muiloz Machado, existen ya bastantes libros propiamente espa-
fioles entre los que citar a R, Alonse Garcia, Lifidn y Mangas, o las obras colectivas
surgidas de determinados departamentos en las Universidades de Granada, Barcelo-
na, Oviedo o UNED. También estd disponible, en segundo lugar y desde la perspec-
tiva econdmica, una bibliografia general muy amplia donde cabe destacar la contri-
buciones individuales de Tamames o Nieto Solis y las compilaciones coordinadas
por Vega Mocoroa ¢ Jordan Galduf.

De hecho, la proliferacién en los noventa de estos tratados sistematicos y peda-
gdgicos sobre la Unién Europea (UE) es tal que quien se encuentre con el libro de
Closa corre incluso el riesgo de pensar que, sin mas, se trata de otro manual al uso
al que no hay que prestar mayor atencion. Pues bien, cometeria un grave error si no
detecta el valor y la novedad del mismo que, por otro lado, se anuncia desde su
propio titulo, Y es que, a diferencia de las obras antes mencionadas, realizadas todas
desde una Sptica sectorial, en este libro se opta por acercarse a la integracién desde
una perspectiva mds omnicomprensiva subrayando, eso si, que el proceso es emi-
nentemente un fendmeno politico. Asi, el texto final puede considerarse pionero en
un doble sentido del término: por un lado, al suponer el primer tratado politolégico
sobre la UE escrito en espaiiol (adelantdndose unos meses al manual que, desde una
perspectiva similar, ha escrito el profesor Morata); por otro, al venir firmado por uno
de los pocos cientificos de la politica que, en nuestro pais (en enorme contraste con
el resto del continente o el mundo anglosajén), han optado por especializarse en
temas comunitanos.

Las merecidas alabanzas aumentan, desde luego, cuando se constala que la
Ciencia Politica goza de ventajas comparativas indudables sobre otros enfoques. En
efecto, aqui se incluyen cuestiones normalmente ignoradas por la bibiografia en
espanol como la actitud hacia la integracién de opinion piiblica y de partidos, la
agregacién de intereses en torno a Bruselas o las teorias que explican el mismo
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proceso. Ademds, €l libro no se limita a estos aspectos estrictamente politotdgicos
porque el autor ha preferido estudiar el fenémeno interdisciplinarmente y «no con-
finarlo a un dmbito cientifico especifico y exclusive». De este modo, se cubre
también la estructura y funcionamiento del entramado institucional (que normalmen-
te explican los juristas), la evolucién de la integracién (con argumentos no estricta-
mente histdricos) y, en tercer lugar, las politicas comunes (trascendiendo el habitual
enfoque econdmico).

El profesor Closa ha optado por construir su trabajo sobre el marco analitico que
ofrece el término sistema politico lo que, si se tiene en cuenta la finalidad pedagdgica
de la obra, puede parecer afectado por una servidumbre al Plan de Estudios de la
Licenciatura de Ciencias Politicas. Aunque el concepto ha sido aplicado ya anterior-
mente a la entonces Comunidad Europea por Wallace o Attina, en efecto es posible
argumentar que la idea de sistema politico no es la usada por las corrientes mds en
boga que teorizan sobre la integracidén. No obstante, y pese a que dltimamente la
Politica Comparada tiende a no utilizarlo ni siquiera para referirse al marco estatal,
el autor aporta suficientes justificaciones sobre su eleccién. La UE constituye una
entidad tan particular que no puede asimilarse a una organizacién internacional de
corte cldsico ni a un Estado y, por eso, resulta plenamente procedente referirse a ella
con la etiqueta desarroliada por Easton, Almond y otros tedricos (precisamente con
la intencién de aplicarla a cualquier conjunto de instituciones y reglas: democracias,
dictaduras e, incluso, regimenes politicos no estatales).

Aunque el autor no la emplea, puede apuntarse una razén adicional para reivin-
dicar la utilidad del concepto de sistema politico que consiste en una apelacién a los
requerimientos del idioma. Los manuales sobre la UE publicados en Gran Bretaia
y Estados Unidos con contenidos equiparables a éste (como los de Nugent, Sbragia,
George, McCormick, Dinan, Richardson o Rhodes y Mazey) acuden, para referirse
a la estructura organizativa y al funcionamienio real de la UE a términos como
«governance», «polity», «institutions and policy-making» o «government and poli-
tics». Sin embargo estas palabras tienen una dificil traduccién directa al castellano
y por tanto, més alld de consideraciones teéricus, resulta vilido usar este concepto
amplio y generalmente aceptado para depominar a lo que, al fin y al cabo, Delors
llamaba «objeto politico no identificado». Ademds, la idea de sistema es tanto
estdtica como dindmica por o que se adapta particularmente bien a una organizacion
que, contando con una estructura duradera, esté orientada a transformarse. Con gran
acierto, el autor ha resaltado este cardcter intrinsecamente dindmico de ta Unién
abriendo y cerrando el libro con el andlisis respectivo de los procesos historico y de
evolucidn futura.

La exposicién, desde luego, camina por pilares sélidos at estar introducida por
la crénica de los cuarenta afios de integracién y por el somero estudio de las
caracteriaticas principales del derecho comunitario. El profesor Closa sale airoso al
tratar con competencia los temas juridicos. Evidentemente, las preocupaciones del
autor le llevan a no tratar, o hacerlo superficialmente, aspectos que quizds pueden
considerarse imprescindibles (come el acervo comunitario, cuya definicién deja para
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el final del libro). Por contra, enriquece otros debates cuando, por ejemplo, acomete
la discusidn sobre la subsidiariedad ofreciendo, no tanto las construcciones juridico-
técnicas, sino las concepciones politicas subyacentes al debate: la convencional y
racionalizadora del Parlamento Europeo, la contraria al desbordamiento de los con-
servadores britdnicos, y la propia de los entes subestatales en favor de la descentra-
lizacién.

En todo caso, el jurista que se acerque al libro observard que la vocacién del
mismo va mis alld de [a emulacién a los manuales al que él estd acostumbrado.
Seguramente hard notar la falta de referencias a decisiones y sentencias que a él se
le antojen imprescindibles (salvo la concesién que se realiza al incluir los textos
completos de los Compromisos de Luxemburgo e loannina) pero, en cambio, apre-
ciard las virtudes y la identidad de la Ciencia Politica rigurosa. En ese sentido, el
prologuista Cotarelo ha contrapuesto acertadamente esta obra, tanto a otros libros
con ambicion de generalidad que suelen presentarse como «reportajes periodisticos
de consumo fécil y sensacional presentacién», como a las monografias parciales que
tratan de superar sus limitaciones de enfoque abundando a menudo en una «tediosa
y abstrusa remisidn a series enteras de disposiciones normativas, informes, documen-
tos, cuya exacta dimensidn e importancia no se aprecian». En efecto, si el autor no
interrumpe constantemente el hilo narrativo con excesivas remisiones documentales
o bibliogrificas es porque, ademdas de no necesitar estar pendiente de demostrar
erudicién, pretende un texto agil y explicativo.

Se trata en efecto de un manual donde, pese a serlo, prima el andlisis sobre la
sintesis; y asi queda demostrado con su esfuerzo por centrar toda la exposicién
posterior en la tensidn supranacionalidad-intergubernamentalismo que es inherente
a fas distintas facetas de la UE. En los capitulos dedicados a la estructura institucional
no acude a la forzada analogia con la cldsica divisidn de poderes de Montesquieu
sino que, por el contrario, clasifica los érganos de la UE segtin encarnen la 16gica
del interés supranacional (Comisién, PE y Tribunal) o el intergubernamental (Con-
sejo y Consejo Europeo). Ademds, no se contenta con describir las instituciones sino
que trasciende el formalismo y, por gjemplo, constata que la Comisién, aunque tiene
atribuido el derecho de iniciativa para toda decisidn, s6lo promueve espontineamen-
te el 10 por 100 de las propuestas normativas (otro 20 por 100 tiene su origen en el
Consejo y el resto queda pues al Parlamento o grupos politicos, grupos de presién
y, sobre todo, a Estados particulares). Pone ademis de relieve que, pese a la preten-
dida neutralidad de los comisarios, se ha consolidado una cierta concepein patri-
monializadora por la que cada Estado quiere designar a s« comisario. De esta forma,
el Colegio funciona de manera departamentalizada (y no colectiva) y colegial (y no
presidencializada) salvo que el Presidente compense sus limitaciones constituciona-
les y polfticas con el liderazgo personal.

Al Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (TICE) el autor le concede
gran importancia, pero su afirmacién resulta algo retdrica al no profundizar en
aspectos muy importantes de esta institucién. Falta quizds alguna alusidn a lineas
jurtsprudenciales relativamente nuevas, pero ya insoslayables, como la Factortame
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{medidas cautelares) o la Francovich (responsabilidad del Estado por incumplimien-
to). Tampoco se refiere a las complicada aceptacién de la primacia comunitaria por
parte de los poderes judiciales nacionales, especialmente las jurisdicciones constitu-
cionales, que han respondido al activismo del TICE con una igualmente astuta
jurisprudencia cristalizada en la linea Selange o en la doctrina del acto claro. Cierto
es, como ya se ha resaltado, que éste no es el objeto del libro pero la «integracién a
través del derecho» tiene un indudable contenido politelégico que Closa, usando a
Rasmussen o aprovechdndose mis de la exhaustiva bibliografia existente en espafiol
sobre el particular, podia haber explotado. Asi, frente a la gran capacidad critica y
analitica demostrada en el resto del libro, sorprende que para explicar la presencia
de quince jueces en el TICE (uno por pais} descarte la respuesta intergubernamen-
talista, y, en cambio, acepte como justificacidn la pretensién de tener representadas
todas las culturas juridicas.

El tratamiento del Parlamento Europeo (PE), que esti un poco disperso por
motivos didacticos, le sirve para abordar el mito de la poca intervencion parlamen-
taria en el proceso que queda relativizada cuando la compara, por ejemplo, con las
Cortes espafiolas cuya funcidén en la toma de decisiones no va mucho mis alld de
tramite a los provectos de ley gubernamentales. También matiza, pese a que se
presente como 6rgano al margen del sistema puramente comunitario, que la natura-
leza intergubernamental del Consejo Europco pueda obstaculizar la marcha de la
integracion. De hecho, la ha reforzado y resulta muy funcicnal por su «mayor
discrecionalidad politica para solucionar problemas y clarificar situaciones de im-
passe»,

Otros manuales, una vez expuestas las instituciones y quizds otros Grganos
complementarios cuya presentacién aqui sc reparte por otros capitulos {Comité
Econdmico y Social, Comité de Regiones o el Instituto Monetario), pasan luego al
estudio de la toma de decisiones. Sin embargo, y aqui se demuestra claramente el
valor afiadido de la Ciencia Politica, el autor estima que aidn no se estd en condicio-
nes de hacerlo. Es necesario también considerar al resto de participantes en el proceso
de elaboracion de las politicas como son partidos, grupos de interés o regiones. Ahora
bien, la atencion que Closa presta a esta dimensién contrasta con el poco espacio
dedicado a la administracién nacional, sobre la que suelen incidir ademds gran parte
de los grupos de interés. En general, la fase burocratica no recibe la atencion que
parece derivarse de los propios datos ofrecidos sobre el momento del proceso en que
se alcanza el acuerdo: en el 70 por 100 de los casos en el nivel del grupo de trabajo,
en el 20 por 100 en el Comité de Representantes Permanentes y sélo en un 10 por
100 en el Consejo.

Este capitulo dedicado a los actores no institucionales se abre con el examen de
los partidos transnacionales europeos y es aqui donde se pone de manifiesio la
distancia que adn separa a la UE de un sistema politico estatal. Mientras «los
procesos decisorios, las instituciones y la estructura administrativa de la Unién no
son mds complejos ni menos accesibles o transparentes que los nacionales», en
cambio «los partidos transnacionales estdn lejos de cumplir las funciones que nor-
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malmente se les asignan en un sistema politico». En efecto, las elecciones al PE son
de segundo orden pues, ademdés de la menor participacién, los electores provocan
una volatilidad elevada al experimentar con su apoyo a los partidos pequeiios y
nuevos, o con castigos al gobierno —pues no cuesta nada—. No existe un sistema
de partidos propiamente europeo y competitivo que movilice a un electorado desin-
teresado y que no acierta a establecer un vinculo directo entre problemas e individuos
con capacidad decisoria. En realidad, tanto votantes como partidos apelan a temas
nacionales y s6lo circunstancialmente existe una escision sobre la UE que, por otro
lado, suele atravesar el seno de los propios partidos. Closa plantea que el PE cobraria
virtualidad y los partidos legitimidad si, en vez de organizarse en cleavages politicos
ficticios como hasta ahora, lo hiciese en econdmicos y geogrificos (propuesta que,
seguramente, ocastonaria muchos més problemas de legitimidad a un PE reducido a
Consejo bis).

Es cierto que «los partidos transnacionales no dependen de un electorado unifi-
cado» y la dimensién interna sigue siendo preponderante a nivel ideoldgico, organi-
zativo {grupos parlamentarios y partidos) y electoral. Sin embargo, el propio autor
reconoce que los grupos parlamentarios del PE han sido el revulsivo para la institu-
cionalizacion, por escasa que sea, de estas organizaciones de partidos transnacionales
¥ qQue ésta desapareceria completamente de seguirse Ja antes referida sugerencia. De
hecho, con un sistema electoral uniforme (ahora méas cerca de lo que se desprende
del texto) puede aumentar la responsabilidad agregada y, de paso, dotar a estos
grupos de cierta cohesién interna. Asi, en el futuro serian mds importantes las
secciones europeas de los partidos, su coopercidn transnacional y su participacion
en la formulacién de politicas. El libro nos ofrece ya una introduccion a esos grupos
alin débiles, y aunque no extiende el examen a ecologistas, comunistas, conservado-
res, radicales o nacionalistas periféricos, si presenta a los partidos Popular Europeo,
de los Socialistas Europeos y Liberal y Reformista.

Tampoco se dan en la UE los factores que alientan la formacién de grupos
transnacionales de presién. La causa hay que buscarla en la falta de concrecién de
algunos intereses, el gran nimero de actores nacionales y la existencia de fuertes
lealtades nacionales de éstos que provoca una debilidad organizativa de los interlo-
cutores globales. No obstante, los grupos de interés, a diferencia de los partidos,
tienen ung relativa importancia en el sistema politico de la UE. Precisamente ésta
«radica en el escaso peso que tiene la funcién de articulacidn de intereses realizada
por los partidos politicos» pero se sustancia principalmente en la blsqueda de
soluciones nacionales a través de canales intergubernamentales ¢ ignorando a las
federaciones transeuropeas. Los grupos, y especialmente aquellos que apuntan cierta
superacién de la escala nacional, también llegan a la Comisidn por el interés de ésta
en relacionarse con ellos para ganar legitimidad funcional y conocimientos técnicos.
El libro, en este asunto, presenta esta argumentacion cldsica e indudablemente
acertada que ha hecho revisar los planteamientos neofuncionalistas del desborda-
miento de lealtades a Bruselas; sin embargo no se ha extendido en detallar nuevas
lineas de investigaciton sobre el particular y que se refieren al funcionamiento de
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policy-nerworks entre grupos de intereses, direcciones generales de la Comisidn,
gobiernos nacionales o comités especializados.

En cuanto a la problemdtica subestatal, inagotable vivero de tesis y monografias,
el texto advierte que aqui domina la retérica para justificar mayores poderes regio-
nales y seiiala que «los juicios sobre la emergencia de una Europa de las Regiones
deben ser cautelosos». Closa también desmitifica el asoctacienismo regional que
califica de algo artificioso y sefiala ademds el dilema de los nacionalistas periféricos
de desear la integracion (para superar e] Estado) con la consiguiente renuncia del
independentismo. Mas adelante, atendiendo ya al papel del Comité de Regiones, se
presentan las disfuncionalidades provocadas tanto por el acento local o regional que
cada Estado da a su descentralizacién, como por la division existenie entre entidades
recepioras de dinero europeo o contribuyentes. La UE, ademds, puede contemplarse
por todas ellas como riesgo o como oportunidad, segin se muestren los Estados
centrales capaces de recuperar competencias o debilitados en sus relaciones intergu-
bernamentales con unas regiones que consiguen, por ejemplo, gestionar los fondos.
Precisamente esta tensién ha dado lugar a toda una corriente de invesugacion para
los politélogos, relacionada con el llamado multi-level policy making (por ejemplo,
Marks), que en el libro sélo se esboza.

Existe ain otro actor, éste adn més difuso e informal que cualquiera de los
anteriores, al que el manual alude genéricamente como opinién publica europea. De
ella la UE ha disfrutado de un apoyo difuso (usando un concepto también sistémico
que Easton enfrenta al de apoyo especifice) y parece que, en efecto y de acuerdo
con Inglehart, las simpatias proeuropeas se pueden comprender en el contexto de la
emergencia de una cultura politica postmaterial que entronca con el declive del
nacionalismo. Ahora bien, lo que resulta mds discutible para Closa es que se pueda
hablar en singular de esa opinién puiblica ya que, no en vano, «en la UE la sociali-
zacién politica se realiza principalmente por referencia al subsistema predominante:
los Estados». De hecho, «la confianza hacia otros pueblos de 1a UE es siempre menor
que hacia los nacionales del propio pais y, en ocasiones, menor de la que gozan
pueblos no iniegrados en la UE».

Paia el profesor Closa es evidente que no existe una identidad europea unificada
o unos valores socioculturales o religiosos compartidos y eso dificulta obviamente
la legitimacién de la Unidn. Sin usar a Karl Deutsch, ni los cldsicos argumentos de
la ausencia de lengua o medios de comunicacién comunes, el autor achaca la
debilidad de la Unién a que «las instituciones y politicas europeas no se benefician
de la fuerza féctica de la historia». Sin embargo, si hay evidencia de que estdn
apareciendo lealtades multiples y, de hecho, el consentimiento ticito y vago a la
integracion pasa a ser una aspiracién apoyada popularmente si se combina la buena
coyuntura econdmica, la percepcién del beneficio que conlleva o determinados
factores politicos {actitud de los partidos nactonales, tradiciones hacia Europa, no
uso de la UE como valvula de escape a los problemas internos, ...). Por otro lado, la
constatacion de la avsencia del pueblo europeo permite un tratamiento menos sim-
plificado del problema del déficit democratico del que se hace normalmente, porque
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st cada pueblo de la UE se percibe a si mismo como fuente de legititmidad es
cuestionable que aumentar los poderes del PE signifique dotar automiticamente de
mayor legitimidad a la Unién.

No es el tema de la legitimidad de la UE baladi y especulativo. De hecho, afecta
directamente al contenido de las politicas que finalmente emanan de Bruselas y
Luxemburgo. Por ejemplo, los problemas que impiden el surgimicnto de una politica
social redistributiva en la UE radica, mds que en la falta de fondos, en la voluntad
politica para financiarlos; es decir, no hay proceso democratico propio, ni conflicto
colectivo articulado a nivel europeo, ni sentimiento de comunidad que ayude a
superar la falty de uniformidad de los modelos sociales entre sus miembros (los tres
mundos del Welfare Stare estan en su seno). Evidentemenite, si es dificil derivar del
estatuto de ciudadania europea derechos sociales de contenido redistributivo, mucho
mds patente se hace la importancia de la discusion sobre la legitimidad y las lealtades
cuando se observa que la UE no afecta a los derechos politicos esenciales para el
gjercicio de la soberania que siguen estrictamente reservados a los nacionales en cada
Estado miembro.

Como se ve con los ejemplos mencionados de la ciudadania y los fondos sociales,
las politicas de la UE ofrecen un gran potencial para el analisis politoldgico (piénsese
también, y a modo de ejemplo, en la actividad comunitaria en los sectores del
medioambiente, telecomunicaciones, comercio exterior y cooperacién al desarrollo
o cohesién econdmica y social). No obstante, no estd el avtor demasiado preocupado
por ofrecer los resultados sectoriales de la integracién y sélo se detiene en 1a Politica
Agricola Comdn con la que se muestra muy critico, Realiza, eso si, una muy
ponderada presentacién introductoria de las demis donde se respeta la tradicional
divisién entre politicas de integracién positiva y negativa. Las primeras, que preten-
den influir sobre el mercado, las asimila a la redistribucidn; mientras las segundas,
las que eliminan obstaculos y barreras nacionales, las equipara con la desregulacion.
Pese a que se pueden discutir tales paralelismos, resulta muy explicito al contrastar
la mayor facilidad juridica y préctica de las politicas negativas (que surgen directa-
mente de los Tratados y son faciles de asegurar por el TICE) sobre as positivas (en
donde el protagonimo recae en la Comision y las capacidades financieras). Por eso
considera que sigue predominando este tltimo tipo de integracion, lo cual es cierto
hasta 1993 pero no tanto luego, y ademds cree que las politicas sectoriales son
contradictorias al haberse desarrollado mds por motivos coyunturales (compensacio-
nes) que respondiendo a una vision estratégica global.

El libro analiza también las causas econdmicas y politicas del Tratado de Maas-
tricht pero, en cambio, no aprovecha las posibilidades de andlisis que ofrecia la
rélance de 1986 (y la espectacular armonizacién de legislaciones que implicé). La
ausencia de referencias al mercado interior se compensa, no obstante, con un con-
veniente tratamiento de la Unidén Econdmica y Monetaria (UEM). De ella considera
tanto las candentes cuestiones de la contabilidad creativa de cara a una interpretacion
laxa de los criterios de convergencia, como la tendencia precisamente contrapuesta
que pretende asegurar, mediante Pacto, la estabilidad de la inflacién y el déficit.
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Precisamente, este iiltimo aspecto, segiin Closa, puede afectar a la legitimidad de la
UE porque, en caso de que se mantenga, como parece predecible, una politica estricta
de control de precios, «los casos de depresién regional serdn imputados de forma
errdnea o acertada, a la pertenencia a la UEM, y la opinién publica exigird beneficios
evidentes y visibles».

En relacién a la Politica Exterior y de Seguridad Comiin, pese a su engafioso
nombre, la presenta en su justa dimensidn, como codificiacion de pricticas ya
existentes y como aspiracién a una sola voz sin dejar por ello de preservar los
intereses nacionales tradicionales. En su exposicidn presenta tanto el tradicional
polimorfismo existente en Europa (como consecuencia de los solapamientos entre
organizaciones como la Umén, la UEQ, la OTAN y la OSCE) como las particulari-
dades del proceso decistonal en estas materias. Precisamente, al subrayar las pecu-
liaridades institucionales y sustanciales de las materias intergubernamentales justifi-
ca el tratamiento conjunto, y separado, de los dos pilares no supranacionales que,
fiel a su marco conceptual global, los considera subsistemas. Asi, a continuacién,
presenta la actividad de la Unidn en asuntos de Justicia e Interior para centrar su
atencidén en los aspectos del asilo, la inmigracion y la lucha contra la cnminalidad.
No trata en cambio, pese a que llama al tercer pilar «Cooperacién Judicial y en
Asuntos de Interiors, las materias propias del Derecho Internacional Privado y, de
nuevoe, se echa de menos una mayor atencién a aspectos materiales muy importantes.

El peniltimo capitulo se dedica a la mutacién de la UE que no es sélo posible,
como en cualquier sistema politico, sino consustancial a la propia existencia del
proceso que estd «juridicamente comprometido a su transformacién». El autor vuelve
a demostrar aqui su capacidad analitica a partir de la relacién profundizacién-am-
pliacién y, dentro de esta Gltima posibilidad, distinguiendo las actitudes de miembros
y candidatos (con sus respectivas motivaciones politicas y econ6micas). En su
reflexi6n sobre la relacidn entre ampliacién y reforma, aun admitiendo lo dificil de
fijar una clara relacién causal, defiende mds el mutuo refuerzo entre ambos que el
difema convencionalmente aceptado que enfrenta a ambos (st bien debe aclararse
que reforma no es sinénimo de profundizacion).

En vez de la condiciones formales para la adhesion que suelen incluirse en los
manuales de derecho (pertenecer geograficamente a Europa, aceptar el acervo de los
tres pilares, tener vocacion integracionista, ser una democracia y superar el procedi-
miento establecido) y de los criterios econdmicos usualmente barajados (tener un
sector productivo competitivo o constituir un buen mercadoj; la perspectiva polito-
l6gica afina y sugiere que [as condiciones reales son contar con el apoyo, 0 aquies-
cencia, de los pafses mayores; compensar a los perjudicados por los desequilibrios
de la nueva ampliacién; y que los candidatos no planteen problemas politicos insu-
perables (los econdémicos se superan con un periodo preparatorio). Es pues una
cuestién de beneficio compartido o, al menos, mantenimiento del equilibrio de costes
y beneficios porque para los Estados ya miembros toda ampliacién conlleva una
redefinicion de sus posiciones estratégicas. Ahora bien, con un marco analitico tan
completo, sorprende que concluya tan apresuradamente que la ampliacién medite-
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rinea se decidiera fundamentalmente para apoyar los procesos de transicion politica.
Esta afirmacién, que puede ser algo cierta para la adhesidn griega, debe, desde luego,
matizarse mucho en el caso del gran mercado ibérico que al integrarse contaba ya
diez afos de experiencia democritica.

Precisamente esta evolucidn de la propia UE, a base de ampliaciones y profundi-
zaciones, ha constituido el objeto primordial de las teorias sobre la integracién cuya
explicacion Closa deja, seguramente preocupado por el objetivo didéctico, para el final
del libro. Dada su complejidad, es aconsejable acercarse a ellas con un bagaje previa-
mente adquirido pero quizds hubiese resultado igualmente vilido aprovechar la expo-
sicién de la dindmica historica para introducir los marcos explicativos que se han
desarroliado al hilo del proceso. En todo caso, se hace un repaso claro y riguroso a las
explicaciones cldsicas (federalismo, funcionalismo de Mitrany, neofuncionalismo de
Haas o Schmitter e intergubernamentalismo de Hoffmann) y se incluyen ademds las
ttimas reformulaciones de éstas, en donde se crtica muy elaboradamente al intergu-
bermnamentalismo liberal de Moravsick. El autor, presentando las aportaciones y defi-
ciencias de las teorfas, parece optar por un marco sintético donde la idea més realista
de desarrollo por convergencia de preferencias (franco-alemanas bdsicamente) no anu-
lase posibles avances supranacionales como consecuencia de la interdependencia y el
papel de las instituciones. En todo caso, lo cierto es que el autor deja en ascuas sobre
su opcién tedrica y, como éf mismo admite en ¢l elegante y antinormative epilogo,
evita reflejar sus preferencias, valores o prondsticos especulativos de futuro.

En cambio, lo que si hace el autor es resaltar que las teorias no deben limitarse
a saber qué es la integracidn, cudl Ja causa que la estimula y cudl su resultado final.
Para €l también hay que atender al funcionamiento presente real; y quizds sea eso lo
que expligue por qué «las teorias han evolucionado hasta adoptar términes y con-
ceptos de andlisis propios de la corriente central de la politica comparada». Sin
embargo, Closa no recorre luego ese camino y no enfrenta las virtudes de esta opcién
teérica y metodoldgica que, segin Hix, competirda con los cldsicos marcos tedricos
antes comentados que derivan de las Relaciones Internacionales. Es cierto que se
alude a Scharpf, al neoinstitucionalismo de Bulmer o al anilisis de politicas piblicas
y, desde luego por el titulo mismo del manual, Closa ha elegido un andlisis de la UE
que utiliza los instrumentos conceptuales aplicados en el estudio de los sistemnas
politicos nacionales. Sin embargo, quizds serfa conveniente reiterar aqui lo que se
ha ido apuntando durante el texto sin llegar a concretar; es decir, las potencialidades
que las distintas perspectivas tedricas politolégicas actuales tienen para explicar la
integracién (como, por ejemplo, la eleccidn racional aplicada a la negociacidn en el
Consejo donde se producen cdlculos egoistas y estratégicos, coaliciones de votantes,
package deal, o se decide por logrolling).

Al examinar las referencias hibliograficas usadas, antes de dar por finalizada la
lectura del manual, queda patente que el autor ha acudido abundantemente a textos
en inglés. Esto, que junto al excesivo uso de anglicismos revela el tipo de formacién
del profesor Closa, no es sino el fiel reflejo de que el examen politolégico del proceso
ha estado dominado por autores que escribian en este idioma. Mientras, en el
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continente, siguiendo una pauta comuin a todas las Ciencias Sociales, se optaba
preferentemente por la descripeidn, la sintesis y la exégesis del ordenamiento juri-
dico. No obstante, la tendencia parece estar cambiando y, por ejemplo en Alemania
o Ttalia, ya existen abundantes exponentes de politélogos dedicados a la UE. En el
caso espariol, ademds de algunos juristas que han sabido trascender la perspectiva
puramente positiva, han sido sobre todo diplomdticos, historiadores y periodistas
quienes han enfocando la realidad politica de la UE. M4s analitica puede conside-
rarse la aportacién hecha desde las Relaciones Internacionales y, s6lo muy reciente-
mente, la Ciencia Politica ha comenzado a preocuparse por el fenémeno, Surgen asi
investigadores en Barcelona (Morata, Goma), Madrid (Reinares, Llamazares o el
mismo Closa) y, lo que es mds esperanzador, un buen ramillete de tesis doctorales
recientemente defendidas o en ciernes que abren fructiferas expectativas.

Para este tipo de estudiosos, para las futuras promociones de licenciados vy, en
general, para todo aquel que desee conocer en espaiiol el proceso politico que
subyace a la integracion europea, este libro resulta pues imprescindible. El resultado
final, que es equilibrado y homogéneo, se ha beneficiado de los trabajos parciales
del autor que constituyen la imprescindible columna vertebral sobre ta que construir
un texto madurado y, a la vez, completamente nuevo. En coherencia con su propdstto
didiictico el profesor Closa ha preferido reducir lo que anteriormente habia exami-
nado exhaustivamente pero, no obstante, constatar que se ha logrado el objetivo de
la sistemdtica y de la brevedad no le exime de perfeccionar el manual con futuras
ediciones revisadas y aumentadas. De hecho, al publicarlo y aspirar a que se conso-
lide como obra de referencia en la disciplina, se compromete a hacerlo y, como el
nuevo Tratado de Amsterdam va a tener un impacto infinitamente menos trascen-
dental que las reformas de la década 1985-1995, no le resultard dificil una primera
actualizacidn, 51 parece, en cambio, mds necesaria una depuracién terminolégica o,
quizds, una simple correcion de errores para que, por ejemplo, resulte mds til el
indice temitico,

Por dltimo, y siguiendo esta logica de libro ferendum, es posible sugerir un
enriquecimiento de los contenidos de acuerdo a las carencias que se han ido apun-
tando (expandiendo especialmente la atencién dedicada al proceso de elaboracién
de las politicas y a los resultados del mismo). Incluso resultaria aconsejable afadir
todo un capitulo dedicado a las relaciones entre UE y Estados miembros (en la linea
de H. Wallace, Wessels o Mény). No en vano, en la fase de toma de decisiones «la
agregacion de intereses a nivel nacional es la predominante» cuando, al mismo
Liempo, las instituciones y politicas internas se europeizan. Estudiar la dimension
nacional de la integracién permitiria indagar «detrds de los, pretendidamente, obje-
tivos intereses nacionales (donde) surge un entramado de conexiones sociales, poli-
ticas y econdmicas». Es posible, ademds, que asi se nos ofreciesen razones mas
convincentes para afirmar con el autor que «la UE ha servido, paraddjicamente, para
revigorizar al Estado como sistema politico predominante».

Ignacio Molina
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ALBERTO Pérez CaLvo (Coord.): La participacién de las Comunidades Auidnomas
en las decisiones del Estado, Ed. Tecnos, Madrid, 1997, 238 pags.

Las relaciones de inordinacién o, en otras palabras, la participacién de las
Comunidades Auténomas en las decisiones del Estado son uno de los tipos de
relaciones que surgen en el seno del Estado federal o, en nuestro caso, del Estado
autonémico. Sin embargo, se observa que, a pesar de tratarse de un conjunto de
relaciones esenciales para el buen funcionamiento del Estado autonémico, la Cons-
titucién no les presta demasiada atencién y, como seiiala en el libro el profesor
Alberto Pérez Calvo, Catedrédtico de Derecho Constitucional de la Universidad
Piblica de Navarra, sélo prevé algunos supuestos concretos de participacién de las
Comunidades Auténomas en las decisiones del Estado, tales como el nombramiento
de senadores autonémicos (art. 69.5), la iniciativa legislativa autondmica (art. 87.2)
y la prevision del articulo 131.2 relativa a la elaboracién por el Gobierno de los
proyectos de planificacién, de acuerdo con las previsiones que le suministren las
Comunidades Auténomas. De todo ello se deduce, a pesar de que los Estatutos de
Autonomia también contemplan algin otro supuesto de participacion, que estas
previsiones resultan insuficientes para canalizar este tipo de relaciones, lo que ha
dado lugar a que la propia prictica haya ido generado otros medios de participacién.

Por otro lado, el desarrollo y la ampliacidn de estas relaciones podria significar
abrir una via factible para el aumento de la autonomia de las Comunidades Auténo-
mas, hasta cierto limite, distinto de la ampliacién de competencias que acontece bien
a través de la reforma de los Estatutos de Autonomia o bien a través de leyes de
delegacion y transferencias.

En este sentido, la reflexién sobre las relaciones de inordinacién podria incluirse
dentro de la linea que se orienta hacia el perfeccionamiento del Estado autondmico.

El libro recoge las ponencias presentadas por un grupo de espectalistas en nuestro
Estado autondmico a las I Jornadas de Pamplona sobre el Estado autonémico,
organizadas por el irea de Derecho Constitucional de la Universidad Pdblica de
Navarra en colaboracién con el Instituto Navarro de Administracidn Piiblica y el
Instituto Nacional de Administracién Publica, bajo la direccién del profesor Alberto
Pérez Calvo, cuyo objeto de estudio fue, precisamente, la participacién de las Co-
munidades Auténomas en las decisiones del Estado.

En el libro se sigue la misma sistemdtica de las Jornadas, la cual no puede
considerarse fruto de la arbitrariedad, sino que responde a la existencia de diferencias
objetivas entre la participacién que se produce entre 6rganos administrativos y la que
puede tener lugar en sede parlamentana a través de la presencia de las Comunidades
Aut6nomas en el Senado.

El conjunto de trabajos que se recogen estdn precedidos por las intervenciones
de Alberto Pérez Calvo y de Gumersindo Trujillo Ferndndez, Catedratico de Derecho
Constitucjonal de 1a Universidad de La Laguna, que vienen a configurar el marco
general e introductorio del objeto de estudio.
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En este sentido, Alberto Pérez Calvo apunta unas notas en torno al concepto de
participacion que sirven de encuadramiento a la orientacién general del libro y
anticipa ya cudles son los dos ambitos en los que tienen lugar las relaciones de
inordinacién. En relacién con dicho concepto el profesor considera que la participa-
cién implica, en términos juridicos y en el marco de las relaciones propias del Estado
autondémico, «la intervencién del no competente en la decisién del competente»,

Par su parte, Gumersindo Trujillo Fernidndez considera que la determinacidn de
hasta dénde puede y debe llegar la participacién de las Comunidades Autdnomas es
unz cuestién que tiene una vertiente politica y otra constitucional, Por ello dedica su
intervencion a hacer una reflexién en torno a los fundamentos constitucionales de
esta participacion y, a lo largo de dicha reflexion, resalta la utilidad que puede tener
el referente federal, entendido en el amplio sentido que resulta de la variedad de
formas que alberga, para analizar nuestre Estado autondmico. En este sentido, el
profesor Trujillo sefiala cdmo las propuestas que se hacen sobre la reforma del
Senado se orientan, la mayorfa de ellas, hacia una Camara federal.

A continuacién, se inicia la primera parte del libro con la intervencién de Javier
Corcuera Atienza, Catedritico de Derecho Constitucional de la Universidad del Pais
Vasco. En ella el ponente hace un breve recorrido por la historia de las Conferencias
Sectoriales, desde su aparicién en ta Ley del Proceso Autonémico hasta la situacién
que surge a partir de la aprobacién de la Ley 30/1992, pasando por los Acuerdos
Autondmicos de 1992. Seguidamente, analiza los aspectos juridicos relativos a la
naturaleza, estructura y funcionamiento de estos érganos, haciendo después alguna
referencia a otros drganos de cooperacién (Organos colegiados de primer grado, de
segundo nivel...). Concluye su trabajo apuntando algunas ideas acerca de la valora-
cién gue recibe el sistema de colaboracion vertical. Entre eflas destaca la opinién
generalizada sobre la inexistencia de una regulacion global de las relaciones interad-
ministrativas pero, afiade que, como demuestra la experiencia comparada, el funcio-
namiento real de los mecanismos de colaboracién no depende de su disefio norma-
tivo, sino de la efectiva voluntad de ponerlos en movimiento. Por tltimo, alude a la
nueva etapa que se ha iniciado tras el Acuerdo de 30 de noviembre de 1994 de la
Conferencia Sectorial para asuntos relacionados con las Comunidades Europeas.

A continuacién, José Luis Cascajo Castro, Catedritico de Derecho Constitucio-
nal de la Universidad de Salamanca, analiza la participacién de las Comunidades
Auténomas a través de la Conferencia para Asuntos relacionados con las Comuni-
dades Europeas. Hace una especial referencia a la peculiar situacion de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, autoexclvuida del Acuerdo sobre la participacion interna
de las Comunidades Auténomas en los asuntos comunitarios europeos a través de
las Conferencias Sectoriales, situacién que ha desembocado en la constitucion de
una Comision Bilateral concebida para el tratamiento de cuestiones que afecten
exclusivamente a esta Comunidad Auténoma.

La segunda intervencion de Alberto Pérez Calvo se centra fundamentalmente en
la Junta de Cooperacién entre la Administracién del Estado y la Comunidad Foral
de Navarra. Tras un detallado andlisis de dicho 6rgano sefiala el contraste que se
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produce entre la rigidez de la Junta, tanto en su funcionamiento como en los objetos
que puede examinar, y la flexibilidad que se observa en las Comisiones Bilaterales
de Cooperacion, organizadas a partir del modelo de la Junta de Cooperacién. A pesar
de esa diferencia, hace tres observaciones en relacidn con los dos érganos: en primer
lugar, que ambos, ademds de servir de cauce para la colaboracién y coordinacién
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, pueden ser también la sede para la
participacion de unas Administraciones en las decisiones de otras; en segundo lugar,
que las relaciones de cooperacitn bilateral no se agotan en las que tienen lugar en
estos Grganos, que, por otro lado, pueden servir también para que exista una mayor
coordinacién dentro de cada una de las Administraciones; y, por iltimo, estos
drganos son meros instrumentos a través de los cuales se pueden conseguir determi-
nados fines, cuya consecucién se logrard dependiendo del uso que se haga de ellos.

Las ponencias que siguen a continuacién pretenden hacer un anélisis de la
participacién tanto desde ]a dptica de la Administracién del Estado como desde la
perspectiva de las Comunidades Auténomas. La que presenta Adolfo Herndndez
Lafuente, Director General de Cooperacidn del Ministerio para las Administraciones
Publicas, refleja el punto de vista de la Administracidn del Estado respecto de la
participacién de las Comunidades Autdénomas en las decisiones del Estado.

Por otro lado, mieniras que José Antonio Razquin Lizarraga, Director del Servi-
cio Juridico del Gobierno de Navarra, muestra, desde una perspectiva general, cudl
ha sido la experiencia de la participacién de la Comunidad Foral en las decisiones
del Estado, Luis Zarralugui Ortigosa, Director General de Ordenacidn del Territorio
y Vivienda de! Gobiemo de Navarra, concluye esta primera parte analizando, tam-
bién desde la 6ptica de la Comunidad Foral pero en este caso desde una Consejeria
concreta, como tiene lugar la participacién de Navarra en las decisiones del Estado.

La segunda pane del libro, como ya se ha sefialado, recoge las ponencias
dedicadas a la participacién general de las Comunidades Auténomas a través del
Senado. Excepto el primer apartado, en el que se recoge el trabajo de M.* Rosa
Ripollés Serrano, Letrada de las Cortes Generales, dedicado a la reforma del Regla-
mento del Senado, el resto de las intervenciones giran en tomo a las perspectivas de
reforma constitucional del Senado.

La intervencién de la doctora Ripollés se dedica a analizar detalladamente la
composicién y funciones de la Comisién General de las Comunidades Autdnomas,
drgano creado con ocasién de la reforma del Reglamento del Senado en 1994,
También hace un breve balance de lo que esta reforma reglamentaria ha supuesto
hasta el momento y se muestra convencida de que no tiene sentido una reforma
constitucional a corto plazo entre otras razones porque no se dan las condiciones
necesarias para que ésta pueda tener alguna posibilidad de prosperar.

A continuacién, aparecen una serie de trabajos que coinciden, en su conjunto y
con la prictica generalidad de la doctrina, en una serie de cuestiones, salvando
siempre las diferencias que existen entre ellos.

En primer lugar, todos coinciden en afirmar que existe una insatisfaccién, que
puede considerarse pricticamente general, tanto en el dmbito de la doctrina como en
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el 4mbito politico, en relacién con la actual configuracién constitucional de la
Céimara Alta. Dicha insatisfaccion se debe al hecho de que el Senado hoy en dia no
puede, ni por su composicién, sus funciones, su organizacién ni su relacién con el
Congreso de los Diputados asumir eficazmente el papel de «cdmara de representa-
cidn territorial» que le asigna el articulo 69 de la Constitucién. Una representacién
territorial que, en opinidn de la mayoria de la doctrina, viene referida a las Comu-
nidades Auténomas. Sin embargo, Francisco Ferndndez Segado, Catedritico de
Derecho Constitucional de la Universidad de Santiago de Compostela, considera que,
en ¢sa referencia a la territorialidad, a la vista del articulo 137 de la Constitucién,
«la prevalencia comunitaria debe conjugarse, en alguna medida, con el hecho social
irrefutable de la profunda raigambre social que la provincia presente en algunas
partes del territorio nacional». Aunque cabe tener en cuenta dicha puntualizacidn,
no es menos cierto que, como seftala Jesds Leguina Villa, Catedritico de Derecho
Administrativo de la Universidad de Alcald, «en el contexto de los trabajos consti-
tuyentes (la representacién territorial) sélo podia referirse a la representacion de las
Comunidades Auténomas».

Por otro lado, Enoch Alberti Rovira, Catedratico de Derecho Constitucional de
la Universidad de Barcelona, apunta que la actual configuracién del Senado tampoco
satisface a aquellos que son partidarios de que se convierta en una verdadera camara
de reflexién o contrapeso, ya que «no aporta nada especificamente nuevo al funcio-
namiento instituctonals.

En segundo lugar, los ponentes coinciden en la necesidad de que se cumplan una
serie de condiciones para poder iniciar el proceso de reforma. Entre éstas destacan
la exigencia de alcanzar un consenso que por lo menos sea equiparable al que se
alcanzo en el momento de elaboracién de la Constitucién,

Por su parte, Jesis Leguina Villa concreta ain mds y sehala que deberian ser
«tres condiciones estrictamente relacionadas y dependientes entre si: 1.* un clima
general de normalidad politica; 2.* un acuerde amplio entre todas las fuerzas politicas
sobre los elementos esenciales o las decisiones fundamentales de la reforma; 3. una
participaciin activa en la reforma de los partidos politicos nacionalistas, en particular
de aquellos que no dieron su voto afirmativo a la Constitucién en el afio 19785,

Existe general coincidencia también en la necesidad de delimitar, de la forma
mis precisa posibie, los contornos de la reforma, como por ejemplo, los objetivos
que se persiguen, los lfmites que deben respetarse, etc. En este sentido, consideran
que la reforma constitucional no debe cefiirse exclusivamente a la composicién del
Senado, sino que deberd extenderse también a sus funciones y a sus relaciones con
el Congreso de los Diputados y con otros érganos constitucionales. Pero, mientras
que Francisco Ferndndez Segado opina que la reforma deberia cefiirse estrictamente
al Titulo III y no modificar el Titulo VIII, José¢ Antonio Portero Molina, Catedrético
de Dereche Constitucional de la Universidad de La Corufia, considera insuficientes
las propuestas de reforma que inciden dinicamente sobre la letra del articulo 69. Y,
por otro lado, José Asensi Sabater, Catedritico de Derecho Constitucional de la
Universidad de Alicante, opina que estamos ante uno de los principales érganos del

350



RECENSIONES

complejo entramado constitucional y su reforma podria tener numerosas consecuen-
cias en el plano de la coherencia normativa, por lo que serfa dificil evitar una cierta
vis atractiva que dependeria de la profundidad de la reforma. En este sentido, Jesis
Leguina Villa sefiala que si la reforma debe referirse tanto a su composicidn como
a sus funciones, ésta «no podri limitarse a la modificacién de algunos preceptos del
Titulo 111, sino que deberd extenderse por fuerza a todos los demds preceptos cons-
titucionales conexos, singularmente del Titulo VIII».

Deben resaltarse también las novedosas propuestas que hacen Jesds Leguina
Villa y Enoch Alberti Rovira relativas at posible reflejo del problema de la homo-
geneidad y diversidad de la posicion de las Comunidades Auténomas en la reforma
del Senado.

El profesor Leguina Villa considera que los llamados «hechos diferenciales» s{
deberian tener un reflejo en la reforma del Senado ya que la propia Constitucién los
reconoce en el articulo 2 y en la Disposicién Adicional primera. Este tratamiento
diferenciado podria materializarse a través de una mejor representacién en escafios
o votos que facilitara, ademds, la formacién de «minorias de bloqueo» para decidir
determinados asuntos de especial incidencia en ciertas Comunidades Auténomas.
Opina que para que el Senado pudiera reflejar esa asimetria del Estado autondmico
bastaria con afiadir a su composicién y funcionamiento las especialidades que sean
necesarias para preservar la entidad de los hechos diferenciados en dicha Cédmara o,
en otras palabras, introducir en los preceptos constitucionales que se refieran al futuro
Senado, lo que él llama, «incrustraciones confederales»,

Enoch Alberti Rovira es mds cauteloso y considera que esa diversidad podria
quedar reflejada en el funcicnamiento de la Cdmara a través de diferentes formulas,
que no tienen por qué ser excluyentes, como por ejemplo, la exclusién de determi-
nadas materias de la decisién comin o la necesidad de una «doble mayoria», del
conjunto del Senado y de la representacion autondmica, en los «asuntos que afecten
especificamente a [a Comunidad». El problema principal que se plantearia en estos
casos es el de la delimitacidn de ese dmbito material.

También debe resaltarse la idea del profesor Alberti, quien sefiala que aunque se
trata de una opcién que no aparece entre las propuestas politicas elaboradas hasta el
momento, no deberfa descartarse el modelo del Bundesrat alemén apresuradamente.
Por su parte, Jesis Leguina Villa muestra abiertamente su inclinacién por esta
opcidn.

Finalmente, todos parecen coincidir en que éste no es el momento oportuno pura
proceder a la reforma del Senado. Consideran que es conveniente esperar & que se
produzca un cambio en las actuales circunstancias y se cumplan las condiciones
exigidas. Y, mientras llega ese momento, la limitada reforma del Reglamento del
Senado aprobada en 1994 puede aportar elementos que faciliten el consenso en torno
a la futura reforma constitucional,

Tras esta breve exposicidn del contenido del libro, es ineludible una breve
consideracién final sobre el mismo. El tema que se aborda en él, la participacion de
las Comunidades Auténomas en las decisiones de] Estado, es sumamente importante,
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atractivo y sugerente, tanto para los actores politicos como para los juristas especia-
lizados en materia autonémica. El interés que despierta puede justificarse fundamen-
talmente por tres razones: en primer lugar, por la necesidad de salvaguardar los
intereses legitimos de las Comunidades Avtonémas y, al mismo tiempo, los del
Estado; en segundo lugar, porque es necesario conseguir un Estado que sea mds
funcional; v, finalmente, porque la inexistencia de medios que propicien la partici-
pacién de las Comunidades Autondmas en las decisiones del Estado podria conver-
tirse en un elemento disgregador y centrifugo.

En relacién con la participacion interadministrativa, de todo lo expuesto se puede
colegir que la opinidn generalizada se inclina por augurar a las Conferencias Secto-
riales un importante papel entre los distintos cauces de participacton de las Comu-
nidades Auténomas en las decisiones del Estado. Como anticipo de este hecho se
pueden constatar los importantes avances habidos en el dmbito de las relaciones
interadministrativas, fruto de la incidencia que ha tenido la adhesién de Espaiia a la
Unién europea en el proceso autondmico.

No obstante, la cuestién que mds interés despierta es la de la participacién en
sede parlamentaria, o sea, a través del Senado y, mds concretamente, la de su posible
reforma constitucional. En relacitn con ésta puede decirse que, a pesar de las
numerosas propuestas que se han hecho, ias perspectivas de reforma constitucional
del Senado no son demasiado optimistas. Entre otras razones, puede apuntarse el
hecho de que nos encontramos ante una cuestién que afecta al equilibrio institucional
general, a las Comunidades Auténomas y, obviamente, a los partidos politicos, a los
que puede no interesar alierar la situacion actual, Y, no puede olvidarse la dificultad
que entrafia conseguir el consenso necesario para que dicha reforma prospere, fun-
damentalmente por la oposicién de algunos partidos nacionalistas.

Como puede verse se trata de un libro de gran interés, tanto por las cuestiones
tratadas como por muchas de las ideas que en él se apuntan y que pueden aportar
alguna luz al necesario tratamiento, seric y en profundidad, de esta cuesti6n tan
relevante para el éxito de nuestro Estado autondmico.

Susana Migueleiz

CarLo GuarNIErRl y PaTrIZIA PEDERZOLL La democrazia giudiziaria, Editonal 11 Mu-
lino, Bologna, 1997, 186 paginas.

1. Los autores, €l profesor Carlo Guarnieri y la profesora Patrizia Pederzoli, se
acercan en esta obra al estudio de la creciente impontancia del Poder Judicial en las
democracias constitucionales analizando los factores de indole diversa que pueden
explicar este fenémeno. Abordan su estudio desde las Ciencias Sociales, de forma
abierta e interdisciplinar, lo que enriquece el discurso y lo hace accesible a un gran
publico, y al jurista le ofrece una exposicién sobre temas cercanos desde una pers-
pectiva diferente. Realizan los autores una investigacién de eminente corte empirico
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participando de la corriente doctrinal del law in action. Ponen la normas en contacto
con la realidad en aras de una explicacién completa frente a construcciones de signo
positivista que terminan por ofrecer una visién parcial.

El libro recensionade estudia la posicidn del Poder Judicial en las democracias
constitucionales que, como tales, reconocen necesariamente la independencia del
juez. De entre éstas, v a través de un método comparado, analizan la justicia y sus
relaciones con el sistema politico en Estados Unidos, Inglaterra, Francia, Alemania,
en menor medida Espafia y Portugal, y siempre Italia que se presenta como el
paradigma de Democrazia Giudiziaria, un ejemplo extremo al tiempo que real, que
nos permitird de la mano de los autores realizar toda una reflexién critica sobre el
Poder Judicial en nuestro tiempo.

El libro es de lectura ficil. A ello ayuda sin duda el uso de un lenguaje sencillo
y una redaccidn fluida que incorpora las citas directamente al discurso que se muestra
homogéneo y perfectamente sistemnatizado. El tratamiento del tema es ameno, para
sorpresa de aquellos que ven la justicia, especialmente en sus perfiles organizativos,
como una cuestién 4drida. Los autores ofrecen su trabajo de forma pedagégica,
resumiendo en ocasiones sus exposiciones a través de tablas que facilitan una ripida
informacion.

El cuadro aludido es construide superponiendo planos perfectamente imbricados
que permiten avanzar, al tiempo que se sientan conclusiones. Asi, el estudio se inicia
con el juez y la magistratura en la que aquél se integra, continda con el sislema
judicial en el que de manera natural el juez opera, pata finalmenie detenerse en el
sistema politico, concepto global y aglutinante de los anteriores.

IT. En el primer capitulo Guarnieri y Pederzoli estudian la posicién del juez
desde la perspectiva de su status, en definitiva, de su mayor o menor grado de
independencia, y de su comporamiento, a su vez determinado en gran parte por el
nivel de independencia del juez en un sistema dado.

Para estudiar cudl sea ¢l starus del juez hemos de conocer cdmo se conforma la
magistratura, es decir, la sefleccion de los jueces, sus mecanismos y agentes que
participan en la misma, y su formacidn. En esta labor los autores se sirven de la
cldsica divisién de la magistratura, burocritica y profesional. Esta dicotomia que,
tradicionalmente, enfrenta a sendas tradiciones juridicas, civil law y common law,
permitird a los profesores analizar los distintos sistemas, resaltando las diferencias
significativas pero, también, advirtiendo tendencias y confluencias. Este serd un
método expositivo utilizado en otros momentos del libro.

Tras una detallada descripcién de los procesos de reclutamiento de los jueces en
los distintos paises objeto de estudio, los autores concluyen que aquellos ordena-
mientos, los anglosajones, que responden al modelo de magistratura profesional, en
que se observa una mayor y méds amplia intervencion de los agentes politicos en el
momento de la seleccidn, sufren una menor influencia por parte de éstos a lo largo
de su vida profesional. Lo contrario ocurre en aquellos paises en los que el acceso
a la magistratura es por oposicién. En estos Gltimos, en los que la judicatura se
estructura conforme a un modelo burocrético, el sistema politico ejerce un control
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sobre la magistratura a través de la carrera. Este modelo burocritico se veré subver-
tido en aquellos paises que han introducido Consejos Superiores de la Magistratura.
Este temna, que aqui se avanza, serd tratado en profundidad en el capitulo tercero en
la medida que implica una manera distinta de relacionarse la justicia y la politica.

Muy interesante es la referencia a las formas en que opera la socializacion
profesional (factor condicionante del grado de conexidn o separacién de la magis-
tratura con el ambiente social), segin se ejerza de manera predominante en el interior
del propio cuerpo o reciba influencias del exterior; esto dltimo tendra lugar en mayor
medida en los sistemas de magistratura profesional o en los sistemas de corte
burocrdtico en los que se introduzcan férmulas de reclutamiento lateral.

— Termina el capitulo primero analizando el rol del juez. La tipologia compren-
de al juez ejecutor, al juez delegado, al juez guardian y al juez pelitico, categorias
que resultan del cruce de dos coordenadas: la creatividad jurisprudencial y la auto-
nomia politica. Aparece, pues, en primer plano, la relacidn del judicial con el
legislativo y, por tanto, las relaciones entre la actividad jurisdiccional y la actividad
legislativa. Como teldn de fondo aparecen dos debates interesantes: el primero sobre
el valor juridico de la Constitucion y el segundo sobre la legitimidad democritica
del juez, temas que se retomarin en otros pasajes de la obra.

La realizacién de cada unc de estos roles, que nos hablan del comportamiento
de los jueces en los distintos sistemas, estd condicionada por distintos factores, entre
los que se encuentran la propia organizacidn de la magistratura: su compesicion y
la cultura legal o juridica que la caracteriza. El rol del juez, de cada juez, depende
en gran medida de la concepcidn personal de la propia funcién desarrollada, lo cual
nos sitda de nuevo frente al problema de su formacion.

Es clave la diferencia, que a modo de conclusidén de este primer capitulo se
ofrece, entre el intervencionismo de los jueces en los paises del common law y el
que caracteriza a la judicatura del civi{ faw. Mientras en el primer caso el activismo
judicial se manifestard, sobre todo, en la actividad decisional; en el segundo los
magistrados tenderdn a actuar en modo organizade como grupo. Las consecuencias
son, en uno y otro caso, diferentes.

lIl. Una vez estudiados el starus y el rol del juez el segundo capitulo profundiza
en el estudio del sistema judicial en el que éste opera, analizando su estructura, el
acceso al mismo y los poderes del juez.

— En relacién a la estructura del sistema judicial los autores se detienen en dos
de sus aspectos: el grado de fragmentacién de la competencia jurisdiccional y el
papel de los Tribunales Supremos. Segun los autores, estos dos aspectos influyen de
forma relevante en la incidencia politica de la justicia. El primero en el sentido de
que cuanto mayor sea la competencia objetiva del juez, es decir, el tipo de cuasos
sobre los que estd llamado a decidir, mayor serd esta incidencia. Precisamente se
refieren a la fragmentacién como un instrumento utilizado por el poder politico para
la «esterilizacion» politica del Poder Judicial que de esta forma queda relegado a la
resolucion de conflictos privados, en los que, en principio, los intereses politicos
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deberian ser minimos. En funcién de esta cualidad ta incidencia politica seria mayor
tendencialmente en los ordenamientos anglosajones y menor en los continentales.

El segundo aspecto considerado estudia las relaciones en el seno de Ia piramide
jurisdicctonal y, en concreto, el papel asignado a los Tribunales Supremos como
tutores de la coherencia jurisprudencial. Los autores oponen Jos sistemas jerdrquicos,
propios de la magistratura burocrdtica, a los coordinados, asociadoes a la magistratura
profesional; la divisién obedece a fa configuracién del sistema de recursos, segin
éstos sean la regla o la excepcidn. Si en los jerdrquicos se gana en seguridad juridica,
en los coordinados el judicial se muestra mas cercano al ciudadano e imparcial. La
existencia de politicas jurisprudenciales estables y coherentes puede favorecer el
impacto politico del sistema judicial en su conjunto, que por el contrario se diluye
cuanto mayor es la autonomia con la que operan los diferentes 6rganos judiciales.

— Escribia Tocqueville en «La democracia en América» que entre las caracte-
risticas del poder judicial estd «la de no poder actuar mis que cuando se acude a él
o, segin [a expresion legal, cuando se le somete una causa». Si a este dato sumamos
el carficter fundamental del derecho a la tutela judicial, resulta evidente la importan-
cia que cobra el tema del acceso a la justicia. A partir de estas premisas los autores
muestran la relacién existente entre la regulacién en cada sistema del acceso a la
jurisdiccién, es decir, entre las limitaciones que en cada caso se imponen al derecho
de acceso a la justicia y la mayor o menor incidencia politica de la misma.

En este apartado los autores se sitian en la perspectiva del ciudadano, analizando
los distintos factores de indole social, cultural, juridica, etc., que determinan su
retacion con el derecho y la administracién de justicia. Fundamental es, sin duda,
como los autores ponen de manifiesto, la percepcidn del juez concreto como meca-
nismo idéneo para la resolucién de sus problemas, ya sea por su comportamiento o
por la falta o inutilidad en términos relativos de otras instituciones, Logicamente la
resolucidn de conflictos por vias alternativas a la jurisdiccional reducen el activismo
judicial.

Interesantes son también las referencias comparadas a las instituciones que
permiten la mobilitazione de las estructuras jurisdiccionales para la defensa de
intereses colectivos o difusos. En este campo se constata de forma evidente cdmo &l
recurso al juez se convierte en un importante instrumento de participacién en el
proceso politico en manos de los ciudadanos y de los grupos sociales.

En el estudio del acceso al proceso recibe especial atencién el Ministerio Pablico,
institucién que controla, principalmente en el proceso penal, el flujo de casos de los
que el juez tendrd conocimiento, condicionando en gran medida, por tanto, la inci-
dencia politica de la justicia. El analisis de los sistemas de acusacién en los distintos
ordenamientos evidencia lag miiltiples formas con las cuales se pretende alcanzar el
equilibrio entre la necesaria autonomia funcional de la acusacién piblica y la res-
ponsabilidad de su actuacién, dada la inevitable discrecionalidad inherente al ejer-
cicio de la accitn penal. Aparece ya, y no serd la Gnica vez en el libro, 1a critica a
la situacién italiana, en la que nos encontramos un Ministerio Piblico independiente
formando un mismo cuerpo con la judicatura y desprovisto de controles eficaces.
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Cuanto mayor sea la independencia del Ministerio Puiblico mayor serd, en principio,
el grado de intervencidn del sistema judicial en el politico.

— Los modelos de proceso, acusatorio e inquisitorio, son construcciones tedri-
cas que permiten a los autores el andlists de la realidad procesal en los distintos
ordenamientos, los cuales tendencialmente se acercan a uno u otro tipo de proceso.
La posicién relativa de las partes y del juez es, en ellos, diferente y, asi, mientras el
acusatorio potencia el papel procesal de las partes, el inquisitorio da primacia al juez,
que se convierte en un personaje eminentemente activo. Esta observacién se com-
plica al ponerse en relacidn con los fines que el Estado imprime al proceso. Desde
este punto de vista los autores contraponen el proceso como simple resolucion de
conflictos al proceso orientado a la consecucidn de politicas piiblicas. La superposi-
cién de ambas clasificaciones nos permite movernos en sendas perspectivas, la una
contemplando la relacion entre las partes y el juez, la otra la relacién del individuo
y el Estado.

En esta exposicién los profesores se detienen en aquellas practicas que en cada
uno de los sistemas resultan criticables desde el enfoque de las garantias del proceso,
concretamente en aquellas vulneraciones del principio de igualdad y contradiccion;
la atencién se centra en la fase del pre-trial en el modelo anglosajén y en la
instruccién en el modelo continental. Aparece, pues, de manera central, la posicidn
institucional del Ministerio Fiscal y su relacién con el juez instructor en agquellos
paises en los gue existe,

La principal critica al proceso italiano deriva precisamente de la posici6n insti-
tucional que ocupa el Ministerio Pxiblico, que consideran una «fuente estructural de
desequilibrio en las relaciones entre los actores procesales que amenaza con penali-
zar los derechos del imputado». Se denuncian, asi, los problemas derivados de la no
separacion de las carreras judicial y fiscal, poniendo de manifiesto la intima relacion
entre los aspectos organizativos y procesales. Estas consideraciones permiten a los
autores sefialar que la normativa reguladora del proceso no es en todo caso definitiva
en la implantacién de uno u otro tipo de proceso, ya que otro tipe de factores, los
aspectos organizalivos y las dindmicas de comportamiento asumidas en el tiempo,
pueden frustrar fas reformas en aquel sentido.

— El estudio del control de la constitucionalidad por estructuras jurisdiccio-
nales, integradas o no en el Poder Judicial, es fundamental para el conocimiento de
las relaciones entre la justicia y la politica y el papel del juez en los ordenamientos
constitucionales. Tras un somero recorrido por la historia constitucional americana
y europea contrastando el distinto valor juridico de la Constitucion en dichas tradi-
ciones, los autores analizan de forma comparada aquellos datos estructurales o
funcionales que caracterizan la posicidn de las Cortes Constitucionales en los distin-
tos ordenamientos. Prestan atencién a su composicién, que pone de manifiesto la
doble vertiente, politica y juridica, de estos drganos, su ubicacion en el sistema
judicial en funcidn de su cardcter difuso o concentrado, los sujetos legitimados para
su puesta en funcionamiento, el momento en que pueden hacerlo y los mecanismos,
directos, incidentales o abstractos, que se articulan en los distintos sistemas.
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IV. Las relaciones entre la justicta y la politica que se analizan en este libro
vienen referidas en concreto a regimenes democrdticos. El tercer capitulo estudia la
posicién del juez en los ordenamientos democraticos.

La caracteristica principal debe ser su imparcialidad para garantizar la cual es
necesaria su independencia de las partes. Esta independencia debe serlo también del
propio Estado ya que el constitucionalismo impone necesariamente la limitacion del
poder politico garantizando que su ejercicio se realice conforme a derecho.

La independencia judicial es, por tanto, consustancial a los regimenes constitu-
cionales. En las democracias constitucionales al juez compete la defensa de los
derechos de [os individuos frente a posibles abusos de las mayorias. A través de este
control judicial, garantia del individuo frente al poder politico, profundizamos en la
misma idea de democracia conectando la legitimidad de origen de sus representantes
con la legitimidad también democritica en el ejercicio de sus funciones.

La misma idea de limite que el constitucionalismo implica nos debe Ilevar a un
control del propio poder judicial en la medida que, como los autores sostienen, éste
participa del poder politico. La manera en que se articulen las relaciones entre la
justicia y la politica en cada ordenamiento dardn respuesta a la exigencia de conciliar
la necesaria imparcialidad del juez de un lado ¥ su no menos necesaria responsabi-
lidad democritica. A partir de las distintas formas en que se tiende a reconciliar estas
dos exigencias, los autores hablan de diferentes tipos de democracia.

— La relevancia del Poder Judicial, comun a las sociedades democrdticas actua-
les, se presenta en las mismas con intensidad y en modo diferentes. Los autores
buscardn ahora aquellos elementos que, desde el sistema polilico, propician el acti-
vismo judicial y que pueden ayudamos a entender dichas diferencias. Primero abor-
darin dicha bisqueda en términos generales para después introducirse en la realidad
de los distintos paises con el objeto de calibrar el grado de participacion del Poder
Judicial en el proceso politico.

En principio la intervencién activa del Poder Judicial se ve favorecida en aquellas
democracias que tienden a dividir y limitar el poder politico. Esta observacién lleva
a los autores a sefialar que la magistratura serd tendencialmente mds fuerte en las
democracias de tipo proporcional frente a las de tipo mayoritario. Junto a este dato
debe concurrir la idoneidad de la actuacidn de los jueces en dicho sentido frente a
otras formas de limitacién del poder de la mayoria distintas a la judicial. Se hace,
por ello, necesario volver sobre las caracteristicas de la magistratura y el sistema
judicial y estudiar sus relaciones con el sistema politico.

Los autores estudian, asi, las formas de influencia del sistema politico sobre la
magistratura, sintetizando desde una perspectiva mis amplia, el anilisis realizado
anteriormente, principalmente en el primer capitulo. En esta investigacién destacan
el surgimiento de los Consejos Superiores de la Magistratura, que entraia una
manera nueva de concebir las relaciones entre la justicia y la politica, y que se afiade
como «tercera via» a la propia de la magistratura profesional en la tradicién del
common law y a la que histéricamente ha caracterizado a la magistratura de corte
burocrdtico en los paises del civil law.
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El estudio se centra en la forma de composicién de los érganos de «autogobier-
no» de la magistratura. Desde una perspectiva comparada hemos de hablar de
organos de gobiemo, ya que precisamente el caricter reflexivo y la naturaleza
representativa que de manera particular cualifican al Consejo Superior de la Magis-
tratura italiano, imprimen un cardcter distinto a las relaciones entre el sistema politico
y la magistratura, Tales relaciones pueden propiciar una intervencién disfuncional,
es decir, no equilibrada, de la magistratura como grupo en el sistema politico y
explican, en gran medida, la conceptuacién que Guarnieri y Pederzoli hacen de Italia
como ejemplo de democracia judicial en cuante «régimen en el que los procesos de
decisién politica son influenciados en medo profundo por las acciones de la magis-
tratura».

Es interesante observar el cambio que estos 6rganos introducen en la dindmica
del comportamiento de los jueces, al diversificarse el grupo di riferimento que
comprenderd junto a los vértices de la propia jerarquia judicial, a los partidos
politicos, medios de comunicacién y asociaciones profesionales.

Descendiendo al andlisis de las expenencias concretas hay que destacar el modo
en que los autores advierten las notas capaces de diferenciar el papel de los jueces
en los distintos paises objeto de examen, indicando con sutileza los puntos de
confluencia y separacién. Asi, se ponen de manifiesto las razones por las que la
judicatura inglesa ha sido tradicionalmente menos activa que la americana, buscan
en la historia los motivos que pueden explicar por qué el Poder Judicial en Alemania
se acerca en algunos extremos 4 los pafses del common law y, por Gltimo, estudian
el papel de la magistratura en la Europa latina, fundamentalmente su decisivo papel
en la vida politica italiana.

V. FElfenémeno de la judicializacién de la politica no estd en contradiccion con
los principios que caracterizan a las democracias constitucionales; es mds, en cierta
medida va implicito en su desarrollo. La intervencidn activa del juez es positiva
desde las perspectivas de la proteccién del ciudadano y sus derechos y de la limita-
cién necesaria del poder politico en un Estado de Derecho; pero puede resultar
disfuncional para el sistema politico en su conjunto, si esas mismas ideas de {mite
y responsabilidad que el constitucionalismo implica no afectan, a su vez, al poder
de los jueces. Es necesario «regular la judicializacion y, por tanto, limitar €] poder
judicial».

Desde un punto de vista constructivo, con Italia como referente y paradigma de
democrazia giudiziaria, los profesores Guarnieri y Pederzoli proponen una serie de
reformas. La virtualidad de estas propuestas trasciende el debate cientifico, ya que
se sitdan en un contexto abierto de reforma de la justicia que anima actualmente la
politica italiana. La atencidn, en estas dltimas lineas del libro, recae en dos de los
temas que de manera recurrente han aparecido a lo largo de la obra, y sobre los que
es necesario incidir de manera profunda a nivel legislatnvo: en primer lugar, en la
estructura del Ministerio Piblico, reclamando la necesana separacién de jueces y
fiscales desde un enfoque organizativo e institucional, con las implicaciones que ello
conlleva a nivel procesal; en segundo lugar, en la seleccién y formacién de los jueces
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apostando por aquellas medidas que mitiguen el corporativismo y conecten a la
magistratura con su propio ambiente, abriéndose a otras profesiones juridicas a través
de férmulas como el reclutamiento lateral e intensificando una formacién no limitada
a asegurar una competencia técnica.

V1. Los autores estudian las complejas relaciones entre la politica y 1a justicia
en todo su dinamismo, lo cual nos permite observar la situacidn actual desde una
perspectiva histérica y advertir posibles transformaciones en un futuro. El plantea-
miento ofrecido es, sin duda, el idéneo para un anélisis profundo del papel destacado
del Poder Judicial en nuestra sociedad y el necesario para acercarnos a los procesos
de reforma de la justicia y sus instituciones en los que paises como Italia, Francia o
Inglaterra estan hoy inmersos.

En definitiva, estamos ante una obra fundamental, tanto por la cuidada y amplia
informacién que sobre el tema se ofrece, como por el talante critico y constructivo
con el que ésta se presenta y analiza.

Annaick Ferndndez Le Gal

M. F. Masso GarroTE: Los derechos politicos de los extranjeros en el Estado
nacional. Los derechos de participacion politica y el derecho de acceso a
funciones pitblicas. Editorial Colex, Madrid, 1997, 417 piginas (1).

La aparicién de obras que, como la presente, centran su atencion en el dmbito
de la extranjeria y, mas concrelamenie, en €] status constitucional del extranjero en
nuestro pais debe ser, creo, motivo de interés y, a la vez, de satisfaccion. Se trata de
una muestra inequivoca de la visidn cada vez mds internacionalista del Derecho que
va asentindose en nuestra mejor doctrina. No podia ser de otra forma.

Y no podia serlo porque el papel del extranjero en nuestro Derecho constitucional
esta llamado a ser cada vez mds importante por diversos motivos:

— En primer lugar, por la cada vez mayor internacionalizacién de todos los
ambitos de la vida: el comercio, el turismo, el terrorismo, el trafico delictivo. Esta
«globalizacién» constante, por otra partc, refleja la tensién fundamental de nuestro
mundo: la creciente polaridad entre Norte y Sur, entre unos paises cada vez mis ricos
¥ menos poblados y otros, muchos mis, cada vez mds habitados y miserables.

— En segundo lugar, y en palabras de Borrajo Iniesta (2), la extranjeria «ofrece
un balcén privilegiado para observar las profundas transformaciones introducidas en

(1) Ellibro constituye la tesis doctoral defendida por el autor el dia 10 de julio de 1996 en la Facultad
de Derecho de Albacete, calificada cim laude y dirigida por el profesor Diego Lopez Garrido.

12) BoORRAIO INIESTA, L: «El status constitucional de los extranjeros», en «Estudios sobre la Consti-
tucion espafiolar (Homenaje a Garcia de Enterria), volumen 11, Civitas, Madrid, 1991.
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nuestro Derecho piblico por la Constitucién». Se observa aqui con toda nitidez la
cada vez més consolidada sujecidn de la Administracion a la ley y al Derecho.

— Por dltimo, el estudio de la extranjerfa nos permite confirmar la ya irrefrena-
ble transformacién de tos derechos civiles, pertenecientes a los ciudadanos, en
derechos humanos, de titularidad universal. Y ello, simplemente, mediante su cons-
titucionalizacién.

Toda obra, pues, que dirija sus pasos hacia esa progresiva conversién de los
derechos fundamentales en derechos humanos, debe ser valorada positivamente. Y
més aiin si lo hace con el rigor y la precision juridicas de la presente.

Porque la intencién del autor es, ademds de evidente, expresa. Ya en la intro-
duccién deja constancia del prisma que va a enfocar toda la obra: el de «afirmar para
todo individuo un derecho universal a la actividad y al reconocimiento politicox». Su
discurso es, como prologa Lépez Garrido, «un discurso juridico y ético» en favor de
unos derechos fundamentales por encima de las fronteras, de unos derechos desvin-
culados de la condicién de ciudadano.

El profesor Masso, ademds, se enfrenta a un tema especialmente complicado por
tratarse los derechos politicos de un d4mbito cldsicamente vedado a la titularidad
extranjera. Resulizba pues necesaria una obra que, como la presente, afrontara la
cuestiéon con dnimo de polemizar y de forma valiente, rigurosa y clara,

La claridad —siempre a agradecer— del libro se debe, ademds de al empleo de
una prosa sumamente accesible, a lo didfano de su estructura. El estudio, en efecto,
se divide en tres apartados claramente discernibles: el destinado a los derechos
clasicos de participacion politica, el que abarca 105 derechos de acceso a funciones
publicas y el comprensivo de la proteccidn jurisdiccional de tates derechos.

11

La primera parte de la obra se centra en el estudio de los derechos de participa-
cidn politica. Sin embargo, tratar de determinar, como en este caso, la titularidad o
no por parte de un extranjero de un determinado derecho fundamental requiere de
una sélida base tedrica en torno a la posicidn constitucional del extranjero,

S6lo partiendo de conceptos generales elaborados, como hace el profesor Massé,
puede llegarse con rigor a consecuencias doctrinales acertadas. La premisa es en este
caso simple y clara: siguiendo la jurisprudencia constitucional al respecto (3), no
cabe sino afirmar que «los derechos y libertades reconocidos a los extranjeros siguen
siendo derechos constitucionales y, por tanto, dotados de proteccién constitucionals».
Precisamente por ello, el contenido esencial del derecho se erigird en limite infran-
queable al legislador a la hora de configurar aquellos derechos que lo permitan.

{3y SSTC 107/84 v 115/87, fundumentalmente.
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Creo que ésta es, efectivamente, la Unica doctrina correcta posible. De la confusa
redaccion del articule 13.1 CE cabe extraer dos principios indiscutibles: que los
extranjeros disfrutan en Espaia de los derechos y libertades que reconoce el titulo |
de la Constitucién; y que el contenido, la extenstén y los limites de tales derechos
se hallan determinados por lo que al respecto «establezcan los tratados y la ley».
Debe pues rechazarse la acelerada lectura del precepto que nos conduciria 4 creer
que los extranjeros gozan sélo de aquellos derechos que Jes sean atribuidos por los
tratados y las leyes, y atfirmarse con rotundidad que el cardcter legal de la configu-
racién de tales derechos no supone en modo alguno su «desconstitucionalizacidny,
al estar tal configuracién condicicnada por la garantfa que supone la ubicacién de
los derechos en el titulo I de la Constitucion,

La obra desgrana seguidamente la clisica clasificacidn tripartita de nuestro més
alto Tribunal (4} entre derechos «que corresponden por igual» a extranjeros y espa-
fioles, derechos «que no pertenecen en modo alguno» a los extranjeros y derechos
que les pertenecen o no «segun dispongan los tratados y las leyes». El andlisis de
los distintos derechos resulta claro y riguroso, especialmente el de un derecho de tan
dificil configuracién como la igualdad.

Efectivamente, creo necesario resaltar el papel fundamental que estd llamado a
Jjugar la igualdad a la hora de fijar el status constitucional del extranjero. Se trata de
un papel de filtro que debe permitirnos someter & un triple examen toda ley que
pretenda establecer diferencia alguna por razdén de la nacionalidad: deberd compro-
barse si las diferencias atentan o no contra la dignidad; deberd apreciarse si tales
diferencias estin o no relacionadas con la finalidad y efectos de la norma; y deber4
determinarse si las desigualdades estdn o no provistas de un fundamento objetivo y
razonable.

Sentadus las premisas en torno a la posicion general del extranjero en nuestro
ordenamiento constitucional, el profesor Masso pasa a centrarse en el que se confi-
gura como uno de los dos grandes temas de la obra: el del derecho de sufragio
politico. Aborda el tema, dando muestras de la amplitud de su perspectiva, contras-
tando las razones politicas y juridico-constitucionales tanto a favor como en contra
de la exclusién de los extranjeros de la participacién electoral,

La clave 4 Ia hora de otorgar o no tal derecho gira sin embargo en torno a la idea
de soberania. Segiin e! autor, los extranjeros deben poder participar en todas aquellas
elecciones que nto sean expresion de la soberania nacional. Precisamente por ello se
admite su participacion en las elecciones locales que, segin han dictaminado tanto
el Consejo Constitucional francés como nuestro Tribunal Constitucional, no son
expresion de [a soberania popular. Siguiendo nuestra Constitucidn, la sede represen-
tativa del puebio espafio! reside en las Cortes, institucién que representa la soberania
nacional (art. 66.1 CE).

(4) STC 107/84.
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Por todo 1o expuesto, ¥ es ésta una de las ideas claves en [a obra, debe conside-
rarse una reforma constitucional del articelo 13.2 que venga a suponer el reconoct-
miento de capacidad electoral a los extranjeros en las elecciones autondémicas, sin
que por ello se contradiga el articulo 1.2 CE. Bastaria para ello, sefiala el autor, para
evitar la incidencia refleja de tal participacién en la soberania nacional, con prohibir
a los extranjeros participar tanto en las elecciones de senadores como en la designa-
cién de electores.

De lege data, et autor analiza con precisién el contenido y el significado del
apartado 2 del articulo 13 de la Constitucién, haciendo especial hincapié en el
problema planteado en su dia con ta aprobacién del Tratado de Maastricht y la
consiguiente reforma constitucional en favor del sufragio pasivo de los extranjeros.

El profasor Massé aborda también el estudio de los derechos de reunién y
asoctacion como parte del genérico rétulo de los derechos de participacidn politica.
El autor llama la atencién sobre el hecho de que, asi como el derecho de asociacién
se reconoce con cardcter general a los extranjeros en las mismas condiciones que a
los nacionales, no ocurre o mismo con la vertiente asociativa referente a los partidos
politicos, cuya legislacion especifica no admite la participacién de extranjeros.

Para el autor resulta indispensable la reforma de las leyes sobre la materia (5)
pues, una vez introducido el derecho de sufragio pasivo de los extranjeros en nuestra
Constitucién, el instrumento efectivo de canalizacién del mismo es el de los partidos
politicos, que deben pues admitir en condiciones de igualdad y participacién a los
ciudadanos extranjeros.

Para finalizar con los derechos politicos, el autor se centra en ¢l desarrollo de
los mismos en el seno del Derecho comunitario. Muestra asi sus conocimientos sobre
un tema tan complejo, y lo hace, creo, con la extension adecuada. La referencia, por
otra parte, resultaba obligada puesto que nuestra dnica reforma constitucional hasta
la fecha y el camino que adin nos queda por recorrer son consecuencia directa del
proceso, ain en curso, de integracioén europea.

11

Esta segunda parte de la obra, que aborda el acceso del extranjerc a Ia funcitn
publica, constituye el segundo gran pilar de la misma.

La claridad de la exposicidn se muestra de nuevo en la estructura del apartado:
de nuevo se inicia sentando el necesario pilar tedrico, y de nuevo continda aplicando
tales bases y el Derecho comunitarto a nuestro ordenamiento.

La «hase conceptual» reposa ahora en la bisqueda del concepto de funcion
piblica. Y la bisqueda deberd apoyarse necesariamente en la Constitucién y su

(5) Ley 2171976, de 14 de junio, sobre el derecho de asociacidn politica, y Ley 54/1978, de 4 de
diciembre, de Partidos Politicos.
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dibujo de la Administracién piblica como Administracién sujeta a la ley y al
Derecho, como Administracién prestacional o servicial en el seno de un Estado social
y como Administracién econdmica de actuacién necesariamente dotada de flexibili-
dad.

Pero el germen de lo que es, y sobre tode de lo que serd nuestro sistema, se
encuentra de nuevo en el Derecho comunitario. El problema al respecto va a plan-
tearse en torno al articulo 48.4 del Tratado de la Comunidad Europea que, tras regular
la libre circulacién de trabajadores en el seno de la Comunidad, prevé expresamente
que «las disposiciones del presente Tratado no serdn aplicables a los empleos de la
Administracién piblicas.

La amplitud del precepto dejaba abierta una interpretacién maximalista del
mismo que sin embargo, en opinidén del autor, resultaria excesivamente restrictiva
de la libertad de circulacion de trabajadores. Afortunadamente, la doctrina del Tri-
bunal de Justicia de la Comunidad Europea (en adelante, TICE) vino a seguir una
misma linea al decantarse por la adopcién de un criterio material o funcional a los
efectos del articule en cuestidn. Asi, la aplicacion de la excepcidn va a requerir la
concurrencia de dos requisitos: que el empleo comporte una participacion, directa o
indirecta, en el ejercicio de poder piiblico, y que tales funciones tengan por objeto
la salvaguardia de los intereses generales del Estado o de las demds colectividades
piblicas, todo ello interpretado de manera restrictiva.

La especificacion de tal concepto funcional se ha ido desarrollando mediante la
accion de la Comisién y la actuacién del TICE, afectando a determinados empleos
de ciertos sectores que el autor analiza con precision {educacion, salud, investigacian
publica y transporte y correos).

En virtud de todo lo expuesto, el autor llega a la conclusién, nuevamente, de que
resulta imprescindible proceder a una nueva reforma constitucional. La conclusidn,
juridicamente irreprochable, resulta del contraste entre normativa comunitana, su
legislacién de desarrollo en nuestro pais y, naturalmente, la Constitucidn.

La aplicacién de la normativa comunitaria a nuestro sistema se produjo, efecti-
vamente, a través de |a correspondiente ley (6), que procedia a identificar los sectores
de lu funcidn puibiica a los que podian acceder los ciudadanos de los demds Estados
miembros (sanitario, docente, investigador, correos ¥ demds sectores sefialados por
la Comisidn), de modo que el Gobierno o las Comunidades Auténomas, dentro de
su respectivo dmbito, determinaran los empleos en que esto debe hacerse realidad.

Tal era, seglin el profesor Massé, la opcidn mds correcta que el legislador podia
tomar en su regulacién, pues «permitiria cumplir con los minimos exigidos por la
Comision, mantendria el requisito de la nacionalidad con cardcter general para el
acceso a la funcidn piblica y permitiria actuar de forma coordinada a las diferentes
Administraciones publicas».

(6) Ley 17/1993, de 23 de diciembre, sobre el acceso a determinados sectores de la funcién pablica
de 10s nacionales de los demés Estados miembros de la Comunidad Europea.
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El problema surge, como ha sefialado el Tribunal Constitucional, del hecho de
que «la Constitucién, en su anticulo 13, ha introducido reglas imperativas e insosla-
yables para todos los poderes piblicos espaiioles, en orden al reconocimiento de
derechos constitucionales en favor de los no nacionales. Se encuentra entre tales
reglas la que reserva a los espafioles la titularidad vy el ejercicio de muy concretos
derechos fundamentales, como los det articulo 23, que no pueden ser atribuidos, ni
por ley ni por tratado, a quienes no tengan aquella condicién; esto es, que sélo pueden
ser conferidos a los extranjeros a través de la reforma de la Constitucion»,

Tat doctrina no deja lugar a la duda. La iinica conclusién posible es aquella a la
que llega el autor: que la liberalizacidn de la condicidén de la nacionalidad para el
acceso a tos empleos piblicos no es operable desde el legislador ordinario, sino que
exigiria una previa reforma constitucional.

Para concluir, el autor pasa a analizar el nuevo marco legal, las innovaciones
normativas, producidas en aquellos sectores y organismos piiblicos especificos afec-
tados por la doctrina del TICE y por la accién de la Comision.

v

Por dltimo era imprescindible, tras el estudio material de los derechos, el andlisis
de [as vias reaccionales postbles tras una eventual vulneracidn o limitacion de los
mismos.

Quizd sea esta ltima la parte del trabajo que menos aporte al conjunto de la
obra, Pero no porque su exposicion sea defectuosa ni su inclusion innecesaria (la
exposicion es, como en toda la obra, correcta y clara, y [a necesidad de la misma
evidente), sino porque quizd sea el tema donde la situacién planteaba menores
problemas.

El extranjero, segun una uninime jurisprudencia constitucional, es plenamente
titular de los derechos contenidos en el articulo 24 de nuestra Constitucién. En el
seno del mismo no cabrd, pues, la articulacién de diferencia alguna entre nacionales
y extranjeros.

Sobre esta premisa no resulta dificil construir las conclusiones: el extranjero
tendrd acceso a todos los recursos ordinarios articulables en la materia (tanto el
recurso jurisdiccional de proteccidn de los derechos de la persona de la Ley 62/1978
como los distintos recursos contencioso-administrativos accionables en distintos
momentos del proceso electoral) y, por supuesto, al recurso de amparo, pese al
emplec del siempre equivoco términe «ciudadano» en el articelo 53.2 de la Consti-
tucién.
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La conclusion de la presente recensién debe pasar necesariamente por destacar
las dos principales virtudes de la obra del profesor Massé: su rigor juridico y su
loable atrevimiento.

El rigor juridico descansa en un detallado andlisis de cada uno de los derechos
objeto de estudio, en una s6lida base de teoria general de los derechos fundamentales
y en un profundo conocimiento del Derecho comunitario, absolutamente clave en el
ema (como en lantos otros) que nos ocupa.

En cuanto al «atrevimiento», hago asi referencia a la voluntad de no estancarse
en un estudio meramente descriptivo del asunto. El espiritu del buen jurista debe ser,
creo, un espiritu critico que ha de ir siempre mds alld de la mera descripcién. Tras
la descripcion, necesaria para conocer ¢l estado de las cosas, debe salir a relucir la
critica, el andlisis profundo que indague en torno a su mejora o su superacidn.

Y mds atn tratdndose de derechos fundamentales, cuya vis expansiva debe ir
suponiendo, poco a poco, su conversion en derechos humanos. Las pequefas trans-
formaciones que propone el profesor Massé (la ampliacién del sufragio de los
exlranjeros a las elecciones autondmicas, el aseguramiento de su participacién en los
partidos politicos, la previsidn constitucional de su acceso a determinados cargos
publicos) no son sino los pequefios pasos que conducen a los grandes cambios y que,
en este caso, deben ir conduciéndonos hacia la progresiva internacionalizacidn de
los derechos fundamentales.

Quiz4 el origen de todo el problema se halle en el punto de partida enormemente
incierto que, en materia de extranjeria, proporciona el articulo 13 de nuestra Cons-
titucién. Como ha sefiafado Astarloa (7), «deberia procederse a un debate a nivel
constitucional para configurar un modelo al que avanzar sentado en principios de
uniforme aplicacién». Tal proceso, creo, debe pasar necesariamente por la redefini-
cién del articulo 13 en relacidn con los articulos 10 y 14 del texto constitucional.

— En cuanto al articulo 10,1, en el sentido de profundizar en la relacién entre
derechos fundamentales y dignidad humana. Asi es como aquellos derechos en cuyo
seno puede el legistador introducir diferencias fundadas en la nacionalidad deben ir
progresivamente acercindose a aquellos otros que, por su infima conexién con la
dignidad, resultan intocables a [a actuacién diferenciadora del legislador.

— En cuanto al articulo 10.2, en el sentido de tener siempre presente que la
formulacién de cada derecho no se halla sélo en la Constitucién y en la ley sino
también, y de manera fundamental, en los tratados internacionales sobre derechos
humanos ratificados por Espafa. Tales tralados vienen asi a imegrarse de manera
plena en el bloque de constitucionalidad. El Derecho internacional asumido por
Espaiia, al establecer un minimo comiin de derechos humanos, no solamente vincula

{7} ASTARLOA. [ «El stanes constitucional del extranjero». Conferencia pranunciada en la Univer-
sidad Auténoma de Madrid, en el senc de las Jomadas de Estudio sobre «Los derechos del extranjero en
¢l ordenamienta espafiol», celebradas en mayo de 1997,
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al legislador, sino que encuentra su reflejo en la Constitucion por dos vias: por el
reenvio que el articulo 10.2 efectia a Ia Declaracién Universal y a los tratados sobre
derechos humanos, y por el inciso del articulo 13.1 que se remite 2 los tratados.

—- En cuanto al anticulo 14, en el sentido de aplicar el principio de igualdad de
la manera que hemos visto a la hora de establecer diferencias por via legal en relacién
a la titularidad de los distintos derechos fundamentales por parte de los extranjeros.
(Asignéndole un papel, recordémoslo, de filtro para enjuiciar toda ley diferenciadora
por una triple via; comprobando si las diferencias atentan 0 no contra la dignidad, si
estdn o no relacionadas con la finalidad y efectos de 1a norma y si estdn o no provistas
de un fundamento cbjetivo y razonable.)

El profesor Massd, en el seno de su libro, deja constancia de la necesidad de
acometer un par de pequeiias reformas constitucionales como consecuencia inevita-
ble de nuestra integracidn en la Unidn Europea. El razonamiento, juridicamente
irreprochable, plantea la cuestidn de si existe 0 no, en palabras de Pérez Tremps (8),
«un cierto déficit constitucional a la hora de dar cobertura a la integracion europea»,
Parece claro que un fendmeno de la importancia de la integracién «no debe perma-
necer casi desconstitucionalizado» y que va plantedndose la necesidad de abrir la
reflexién en torme a la conveniencia de una reforma constitucional «que nos diga
que somos ciudadanos europeos y que queremos serlo, y en qué condiciones».

Probablemente 1o que late en ¢l fondo de esta todavia joven problemdtica es la
necesidad de un replanteamiento, y un replanteamiento serio, del concepto tradicio-
nal de soberanfa. Replanteamiento que, en el seno de la progresiva internacionaliza-
cién de nuestros derechos fundamentales, podria acabar conduciéndonos —sin ne-
cesidad de asustarnos— a la titularidad plena por parte de los extranjeros de todos
los derechos politicos.

En palabras de Zagrebelsky (9). «desde finales del siglo pasado actdan vigoro-
samente fuerzas corrosivas, tanto interna como externamente: el pluralisme politico
y soctal interno, que se opone a la idea misma de soberanfa y de sujecién; la
formacion de centros de poder alternativos y concurrentes con cl Estado, que operan
en el campo pelitico, econdmico, cultural y religioso, con frecuencia en dimensiones
totalmente independientes del territorio estatal; la progresiva institucionalizacidn,
promovida a veces por los propios Estados, de “contextos” que integran sus poderes
en dimensiones supraestatales, sustrayéndolos asi a la dispombilidad de los Estados
particulares; e incluso la atribucién de derechos a los individuos, que pueden hacerlos
valer ante jurisdicciones internacionales frente a los Estados a que pertenecen. Se
trata ahora de considerar si este ocaso lleva aparejado el retorno a la situacion pelitica
premoderna de inseguridad e imposicidn por la fuerza, a la que se habia intentado
poner remedic mediante la construccion del Estado soberano, ¢ si tras esa muerte se

(8) Diario El Pais, 5 de marzo de 1998,
(9) ZAGREBELSKY, G.: «El derecho ductil. Ley. derechos, justicia». Editorial Trotta, Madrid, 1995.
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esconde en realidad el nacimiento de un nuevo derecho independiente del contexto
univoco representado por la soberania estatals.

Sancho [iguez Herndndez

Glovannt SArTORl Homo videns. La sociedad teledirigida, Ed. Taurus, 159 péags.,
1998,

Este libro, como la Democracia después del comunismo, adquieren su sentido
leidos a la luz de la monumental Teorfa de la democracia. En ambaos Sartori desa-
rrolla la idea de una democracia representativa, el rechazo de la democracia directa,
la critica del perfeccionismo y la necestdad de equilibrar hechos y valores combi-
nando descripcién y normatividad. Home videns. La sociedad teledirigida advierte
contra el efecto funesto de la television sobre la politica y la ambivalencia del
progreso, sus piginas son un apasionado alegato en favor del homo sapiens inquie-
tantemente desplazado por una nueva especie antropoldgica: el homo videns, Reto-
mando una reflexidn largamente acrisolada, Sartori distingue opinidn de conocimien-
to, doxa de episteme, como hiciera Platon situando las opiniones a medio camino
entre la obscuridad de la ignorancia y la claridad del conocimiento, Lo grave de la
television es que todas las opiniones se forman a partir de la imagen, un golpe de
vista sustituye al proceso cognoscitivo; si la civilizacidn gana solidez decantando
concepios, la television, mediante el imperio de la imagen empobrece la capacidad
de abstraccion.

En otro libro, La politica. Ldgica y método en las ciencias sociales, Sartori
acuiiaba la expresién capital axiolégico para designar el fondo institucionat de una
sociedad. Cuando ahora denuncia en Home videns la atrofia de las facultades men-
tales eximidas por la imagen de cualquier esfuerzo, advierte del principal de los
temores: la televisién impide la emergencia de instituciones, todo se vuelve etimero,
instantdneo, a corto plazo. El sondeo expresa perfectamente la delicuescencia social,
¢l parecer mudable de la poblacidn consuttada. El influjo de la imagen y e sondeo
alteran la naturaleza de la politica y cambian el funcionamiento de la democracia.
La lentitud gradual de la dindmica institucional se ve arrollada por la fuerza de la
imagen.

La formacién de la opinién piblica en forma de cascada revela la existencia de
mecanismos de constatacion de las noticias recibidas, la pluralidad de versiones de
un mismo acontecimiento, la ciudadania recibe la informacién por diferentes con-
ductos y juzga con mejor conocimiento de causa. Es und opinién del publico. La
television elimina la cascada, la transforma en torrente impetuoso, cae con fuerza
obturando el conocimiento. Resulta inevitable recordar una metafora andloga em-
pleada por Montesquieu para distinguir la sociedad compleja que obliga a la mode-
racién al gobemnante de la simplicidad del despotismo ejercide sobre una multitud
uniforme. La diferencia radica en los cuerpos intermedios, esos canales amortigua-
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dores semejantes a los accidentes del terrenc que interrumpen la fuerza de la corrien-
te. No es accesoria la alusién a Montesquieu. Sartori lamenta la terrible simplicidad
provocada por [a television. Con ella los restantes medios de comunicacion pasan a
un segundo plano o son ignorados totalmente.

Ocurre igual con los sondeos. Escuchar un telediario o responder a una encuesta
dispensa del esfuerzo de comparar y discutir con otros, ambas actividades tienen
lugar de forma individual, en el mds absoluto aislamiento, dificilmente saldrd de la
agregacion de estas conductas una opinion publica y dificilmente el resultado de un
sondeo ilustrara el voto del elector, mds bien lo arrastrard la espiral del silencio. La
calidad del sufragio no depende de conocer la intencidn del voto sino de analizar el
programa del candidato a un cargo pero a su vez el candidato montara su campafia
en funcion del sondeo. Se cierra asi un circulo infernal cuyo resultado es la fuerte
personalizacion de la politica y la consiguiente emotividad del mensaje.

«La cultura de fa imagen rompe el delicade equilibrio entre pasion y racionali-
dad». A la personalizacion de ia politica, potenciada por el debate televisivo, corres-
ponde un reverdecer del populismo en forma de discurso emotivo que guarda pare-
cido con el concepto original acuiade para las sociedades latinoamericanas en la
contradiccidn mantenida entre valores diferentes, baste citar el ejemplo de Berlus-
com aliado con federalistas y fascistas. Este eclecticismo excluyente convive, sin
embargo, salvado por un liderazgo plebiscitario que no necesita partido ni militantes.
«E] video-lider mds que transmitir un mensaje, es el mensaje.»

La dltima parte, sobre todo el capitulo «El demos debilitado», ofrece quizis el
aspecto mds discutible de un libro escrito en forma de ensayo, de clara vocacién
polémica, Haciendo la enésima [ectura de la liberiad de los modemos, Sarteri vuelve,
como en la Teoria de la democracia, a justificar la representacién politica por la
incapacidad de una persona para acumular informacién y procesarla. Informacién no
es conocimiento. Entonces se hace evidente la afirmacién de Schumpeter: el hombre
de la calle experimenta una regresion primitiva cuando habla de politica. Si esto era
cierto hace cincuenta afios, ¢l paso del tiempo lo ha reforzado y culminado con la
lelevision como vehiculo de informacién. La imagen anémica de la muchedumbre
solitaria —de inequivoca resonancia tocquevilliana— es el remedo espectral de una
sociedad civil madura y en condiciones de aptitud para elegir a los mejores gober-
nantes.

Aqui Sartori retoma su tesis central sobre la democracia: la televisién ablanda
la consistencia del demos, la enorme distancia enire fa gente que integra la sociedad
menoscaba la calidad del liderazgo y la verticalidad de todo gobierno pierde asideros
seguros. No se fuerza las piginas de Homo videny afirmando que la imagen favorece
la aparicién de contraelites en forma de discursos demagégicos y emotivos. En
alguna medida los postulados de Korhausser sobre los aspectos polfticos de la
sociedad de masas laten en este libro. Preocupado con la dimensidn valorativa de la
democracia, Sartort supera la descripeién schumpeteriana de la competencia y el
caudillaje recuperando la acepcién etimoldgica de seleccidn y elite identificadas
ambas con la calidad de la direccién politica. Esta importante contribucién recorre
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¢l contenido del libro y permite entender la indignada reaccién de su autor ante cl
ascendiente que Negroponle o Toffler pudieran gjercer sobre sus lectores.

No hace falta asumir en su totalidad el pensamiento de Sartori para reconocer y
compartir el diagnéstico negativo de la television o los sondeos. Sin embargo sor-
prende al lector afirmaciones tan lapidarias como la siguienie: «... el gobierno de los
sondeos, los referendos y la demagogia del directismo atribuyen los problemas a los
politicos y la solucidn a la gente». Lu perplejidad no se atentia por el tono ligero y
polémico del escrito. A pesar de las protestas de Sartori en Teoria de la democracia
contra P. Bachrach por incluirlo entre los defensores del elitismo democritico, lo
cierto es que eximir a los politicos de causar problemas supone encajar sin holguras
en los fundamentos del elitismo. Situar en lus masas los peligros para la estabilidad
politica (0 en el mis neutro de la gente) es desconocer los abusos de los gobernantes
en el gjercicio del poder, implica subvertir [a naturaleza de la politica.

Igual consideracidn merece otro juicio vertido por el autor: «Hasta ahora se
consideraba que en la politica la solucién de los problemas de la gente habia que
reclamérsela a los politicos (al igual que en medicina hay que pedirsela a los médicos
y en derecho a los abogados).» Pareja a la preocupacion por las masas y a la
deferencia hacia las elites corre la valoracién de la politica sujeta, como cualquier
actividad, a la divisién del trabajo. Sin duda aqui adquiere todo su vigor el enfren-
tamiento entre los diferentes modelos de democracia. Y quizds convenga traer a
colacién gue no siempre la televisién simplifica [a realidad, 1ambién ofrece una cara
positiva cuando une a la sociedad contra el terrorismo. Un ejemplo que sirve igual-
mente para deshacer el tépico formulado por Sartori: son los politicos quienes
complican y crean problemas mientras que la gente vive ia cotidianidad de sus vidas
con sencillez.

Desde Max Weber vivimos desgarrados por la ambivalencia del progreso, sabe-
mos que todo tiene su reverso, las sociedades actvales adolecen de volumen, la
televisin acentia la anemia pero de la misma manera fomentan sentimientos de
solidaridad y cercania que de otra forma dificilmente tendrian lugar.

Manuel Zafra Victor
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