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Jose [onacio Navarro MENDEZ: Partidos politicos y «democracia internan, Centro de Estu-
dios Politices vy Constitucionales, Madrid, 1999, 555 paginas.

En los uitimos afios han sido muchos los libros publicados sobre partidos politi-
cos. Casi todos ellos han incidide en tos problemas que planiea la exigencia consti-
tucional de que su estructura interna y su funcionamiento sean democréticos. El vo-
lumen que me pcupa vuclve sobre el tema, y lo hace casi con un propdsito que po-
driamos denominar «enciclopédico», ya duc el aulor recopila la mas importante
doctring sobre [a cuestion y realiza un exhaustivo estudio de los contenidos gue en-
cierra el concepto de «democracia imterna», El libro, que tiene su origen en una tesis
doctoral dirigida por el Prof. Pérez Tremps, tiene dos partes difercnciadas, y a mi
parecer, de desigual interés, La primera, en la que lleva a cabo un repaso del debate
cientifico sobre el concepto de «democracia interna» v del régimen juridico de la
misma en ¢l Derecho espariol, se limita a reiterar, a veces de manera simplemente
acumulativa, los analisis efectuados por la mayor paric de 1a doctrina, La segunda,
cn la que se ocupa del marco real de la democracia interna, v en la que estudia ¢l de-
recho orginico de los principales partidos espafioles, ofrece un andlisis novedoso y
exhaustivo. Este constituye, sin duda, un referente de primera magnitud para co-
nocer las deficiencias que presentan la estructura y el funcionamiento de nuestros
partidos.

El autor comienza acercandose al marca conceprual de la «democracia internay,
con el objetivo de encontrar unos elementos que compongan una definicidn de mini-
mos. Para ello parte de las aportaciones de cuatro autores que han expuesto los com-
ponentes imprescindibles de la nocidn de democracia. En concreto, repasa la idea de
democracia ¢n Dahl, Schmitter, Karl v Fishkin. Si bien la opcioén por estos autores,
aunque puede scr discutible, me parece acertada, no me lo parece tanto la forma en
quc repasa sus teorias. La opcion por un reflejo meramente expositivo y escasamente
critico lastra la agilidad del discurso y reduce el interés de esta introduccion,

Navarro Méndez concluye que la definicién minima de «democracia interna»
comprende dos tipos de elementos, los relacionados con ¢l aspecto organizativo de
los partidos v los relativos a los derechos fundamentales de los afiliados (1). Estos

(1)  3i bien de mancra sistemdtica se puede distinguir ambos tipos de elementos, en la practica no
cabe tal distincion pues los derechos de los afiliados, o mejor dicho, su garantia en el interior de los parti-
dos, estd estrechamiente figada a una determinada estructura organizativa. 8i se observan los elementos
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elementos son utilizados como referente en ¢l estudio de los estatutos de los princi-
pales partidos espafioles. Como elementos de cardcter organizativo, que inciden en
la exigencia de la participacion de los afiliados cn el proceso intcrno de toma de de-
cisiones, Navarro Méndez seiiala los siguientes; ¢l carécler electivo de los cargos di-
rectivos del partido, garantizandose la periodicidad v el cardcter libre de dichas elec-
ciones; ¢l reconocimiento a todos los afiliados del derecho de sufragio activo y pasi-
vo cn las elecciones para proveer determinados cargos; la garantia de la facilidad de
constitucion de corrientes dentro del partido; la ampliacién sucesiva del caricter re-
presentativo y electivo de los drganos decisores del partido, asi como su cardcler
[undamentalmente colegiado; la adopcién de la regla de la mayoria como criterio
basico para la toma de decisiones; la conversion de la asamblea gencral en el princi-
pal centro decisor del partido; el fomento de instrumenios de democracia directa en
el seno del partido; la participacion de los niveles inferiores en el proceso de elabo-
racion de listas electorales o de designacion de candidalos a cargos publicos; la re-
gulacidn a través de los estalutos de las relaciones entre el partido a nivel nacional y
las diferentes subunidades territoriales, ¢! fomento por el propio partido del pluralis-
mo intermo y 1a ampliacién de 1a partlicipacion de los afiliados en su financiacion.

Como clementos relativos al respeto de los derechos de los afiliados, cl autor es-
pecifica los siguientes; la creacion def «estatuto del afiliadon; la garantia de la liber-
tad de expresion, critica ¥ opinidn, tanto dentro como fuera del partido; la libertad
de creacidn y organizacion de corrientes dentro del propio partido; el derecho de ac-
ceso a los cargos intermos v a formar parie de las listas electorales con caracter de
igualdad; cl derecho a obtener informacidn respecto de las actividades del partido; la
garantia del respeto de cierlos principios procesales basicos en los procedimientos
disciplinarios; el «libre» acceso al partido politico v la libre salida del mismo y la
creacion de la figura del «Defensor del afiliado». A estos ¢lementos, Navarre Mén-
dez afiade tres relativos a la exigencia del control politico sobre los dirigenies: la po-
sibilidad de revocar a éstos por la masa social o sus representantes en exigencia de
responsabilidad politica por su inadecuada gestion; el endurecimiento de las causas
de incompatibilidad entre varios cargos dentro del partido o entre éstos y cargos pi-
blicos y, finalmente, el acortamiento de los mandatos v la imposibilidad de repeti-
cion de los mismos para los dirigentes.

El tercer capilulo s¢ centra en ¢l debate cientifico sobre la «democracia inter-
nay en los partidos politicos. Un capitulo tal vez prescindible, al menos con las di-
mensiones que le otorga el autor, ya quc en €l se repasan las tcorias cldsicas sobre el
funcionamiento de los parlidos, suficientemente conocidas y comentadas v que, por
tanto, podrian haber sido objeto de un tratamiento mas conciso. Comienza Navarro
Méndez recordando las aportaciones doctrinales en el plano sociologico, en concre-
to las de Ostrogorski, Michel y Weber, sin olvidar las aportaciones més recienics de

que el autor recoge en uno ¥ otro apartado, se da casi una correspondencia automdtica entre las exigen-
cias organizativas ¥ los correspondientes derechos que deben reconocerse a los afiliados.
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Duverger y Panebianco. A continuacion sc ocupa €l autor del debate «juridicor, dis-
tinguiendo dos tipos de autores: los que consideran que la exigencia de democracia
interna ha de encontrar plasmacioén concreta cn instrumentos juridicos y los que, por
el contrario, no confian en que el Derecho pueda ofrecer mecanismos oportunos y
eficaces a tal fin (2). Del repaso de todas estas posiciones, cabe deducirse la unani-
midad en torno a la necesidad de plantear soluciones en este Ambito, st bien no exis-
te consenso sobre las reformas a emprender.

El capitulo cuarto estd dedicado al régimen juridico de la «democracia interna»
en el Derecho espafiol. Comienza el autor haciendo un innecesario, por cenocido,
repaso al proceso de constitucionalizacion de los partidos. A continuacion se centra
en nuestro ordenamiento. Tras repasar ¢l debate constituyente del art, 6 CE, analiza
las consccuencias de su ubicacién en el Titule Preliminar y de su consideracion
como garantia institucional, asi como la Ley 54/1978, de 4 de diciembre, de Partidos
Politicos y la Ley 21/1976, de 14 de junio, de Asociaciones Politicas,

Navarro Méndez comienza el estadio de los principios fundamentales del régi-
men juridico de la «democracia internar en el Derecho espaiiol recordando las posi-
ciones doctrinales y jurisprudenciales en lorno a la «confusa» cuestion de la natura-
leza juridica de los partidos politicos, conclivendo que lo verdaderamente relevante
es la definicion de la naturaleza de cada una de las funciones que aquéllos pueden
desarrollar (3). Por ello, v tras analizar la conexion existente entre los arts. 6 y 22
CE, el autor se ocupa de las funciongs constilucionales de los partidos politicos en
Espafia, tal v como las enumera el art. 6 CE. A continuacién, plantea los posibles li-
mites que el ordenamiento establece a la libertar de actuacion de los partidos. En
concreto, y ademads de los que derivarian del régimen general de las asociaciones, ¢l
art. 6 se tefiere en ptimer lugar al «respeto a la Constitucidn v a Ia ley», del cual se-
gun ¢l autor, y una gran parte de la doctrina, no cabe deducir un sistema de «demo-
cracia militante» (4). EI segundo limite viene marcado por la cxigencia de un «es-

(2) El autor hace referencia en nota a pie de pigina al debate que al respecto un conjunto de especia-
listas mantuveo en el Ceniro de Estudios Constitucionales en 1994, Ilabria que destacar algunos debales
celebrados con posterioridad v que va han sido objeto de publicacion. En concreto, son muy interesantes
lag aportaciones contertidas en Juan MonTaBges (editor): EI sistema electoral o debate, Parlamento de
Andalucia, Madrid, 1998, v en FRaNCESC Paut VaLL (coord.): Parlamento y Sistema electoral, Aranzadi,
Madnd, 1999

(3) Llama la atencion que, entre la variada bibliografia cilada en ¢l texto sobre esta cuestion no se
incluya el ¢laro y contundente comentario gue sobre €] art. 6 realizan RaUL MorODO ¥ PaBLo Lucas
MURILLO DE La CUEVA en los Comentarios a la Constitucion espafola de 1978, dir. por OSCAR ALZAGA,
tomo 1, Cortas Generales y Editoniales de Derecho Reunidas, Madrid, 1996, pags. 301-389.

(4) Elautor recoge las difercnies opiniones doctrinales al respecto y aporta una serie de argumentos
ch contra de la viabilidad juridica de la «democracia militante». De estos argumentos cabria discutir la
afirmacian rotunda de «la inexistencia en nuestro ordcnamiento de cliusulas de intagibilidad y de limites,
en principio, a la reforma constitucional, incluida la reforma total» (pdg. 250). Cabria discutir si el proce-
dimiento de reforma agravada del art. 168 CE no supone; en definitiva, la definicion no explicita de la in-
tangibilidad de determinados preceptos de la CE.
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tructura intema» y «funcionamiento» democraticos, exigencia que posee vn doble
ambito intimamente conegtado, el cstruciural y el funcional.

De acuerdo con esos limites, es dgico el establecimiento de una serie de contro-
les sobre los partidos. En nuestro ordenamiento, se prevé en primer lugar un control
formal de la «democracia interna» en sede registral, control que carcee de eficacia
plena en la prictica (3). Critica el autorel ari. 5.2.5) de la Ley de Partidos en cuanto
control de ia adecuacidn del partido a los «principios democriticos», destacando la
falta dc simetria entre la regulacion constitucional y 1a legal, asi como el problema
de determinar cnal debe ser la jurisdiccion competente para llevar a cabo dicho con-
trol. Esta, como concluye el autor, no puede ser otra que la civil, si bien no cabe ol-
vidar que parte de 1a doctrina ha considerado que deberia ser ¢l Tribunal Constitu-
cional el encargado de dicho control.

A contimuacion se ocupa el autor del control de los derechos de los afiliados cn
el scno del partido y de la aplicabilidad de la doctrina de la «Drittwirkung» a las re-
laciones intrapartidistas (6). Tras un exhaustivo rcpaso a dicha doctrina, Navarra
Meéndez concluye, apoyandose en la STC 36/95, que existen delerminados derechos
subjctivos de los afiliados cn las relaciones intrapartido, en concreto aquellos que
reconoce expresamente la Ley de Pantidos o la de Asociaciones Politicas v aquellos
otros que sean fruto de una ampliacién estatutaria. En rclacién a los primeros, que-
daria abierta la via del amparo judiciales de la Ley 62/1978, de Proteccion Jurisdic-
cional de los Derechos Fundamentales de la persona. En relacion a los segundos,
distingue dos situaciones. Si la vulneracion del derecho afecta a otros derechos de
los afiliados, quedaria abierto tanto el amparo judicial como el constitucional, siem-
pre que cl derecho afectado sca un derecho fundamental. Si no lo es, la via oportuna
de proteccion serd la que el ordenamiento haya previsto para proteger ese derecho.
Si la vulneracién, por el contrario, no afecta a otros derechos de los afiliados, la pro-
teccidn debera scr dispensada por los procedimientos ordinarios. También son anali-
zados los diversos pronunciamientos jurisprudencialcs, no sigmpre coincidentes, so-
bre la aplicabilidad de las garantias de los arts. 24 v 235 CE a los procedimientos san-
cionadores (7).

(5) Me parece positiva lu reforma que propone el autor y que ya se contempla en la Proposicién de
LQ sobre régimen juridico de los partidos polilives, presentada durante la VI Legislatura por el Grupo
Parlamentario Socialista en ¢] Congresa de los Diputados, consistonte en que ¢l encargado del Registro
pueda denegar la inscripcion del partido en caso de no haberse subsanado en plazo los defectos formales
apreciados cn la documentacion presentada y una vez que hayan sido comumicados dichos defectos a las
promolores para la subsanacion.

(6) Yo afirmaria, de manera mas contundente, como apunta JAVIER Garcia Roca refiriéndose a la
posibilidad de disciplinar la vida interna de los partidos, que «... la naturaleza de los partidos como asc-
ciaciones privadas que cumplen funciones pdblicas no es un obstdculo insalvable, pues los derechos fun-
dameniales se provectan también sobre los derechos privadosn. Cargos publicos representativos. Un as-
tudic del orticulo 23.2 CE, Aranzadi, Madrid, 1999, pag. 149,

(7) A pesar de Jos, a veces, contradictorios pronunciamientos jurisprudenciales, estoy de acuerdo
con la opinion de FERNANDO FLORES, la cual es recogida on nota a pie de pigina (pdg. 290), para quien
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Apaliza el autor hasta qué punio los partidos han de respetar la libertad de ex-
presion de sus afitiados. Utiliza para ello, en una opeion discutible, una serie de sen-
tencias del TC que se refiercn a la vigencia de dicho derecho en las relaciones la-
borales. Concluye que la libertad de expresion esta sujeta a especiales limites en el
intetior de los partidos v, si bien éstos pueden, en uso de su facultad de autcorgani-
zacion, regular sanciones por extralimitaciones cn las manifestaciones de los afilia-
dos, su imposicién ha de estar regulada pormenorizadamente en los Estatutos, ha de
ser motivada y ha de caber siempre la posibilidad de revisidon judicial (8).

En cuanto al derecho de acceso a los partidos, esta claro que éstos son absoluta-
mente libres para decidir si una persona puede entrar en su organizacion. Ahora
bien, serian necesarias una serie de garantias tales como que ¢l procedimiento de ad-
mision se regule en los estatuios, que la decision de inadmision sea motivada v que
en mingin caso ésta se base en condiciones discriminatorias tales como la raza, el
sex0 u otras similares, En este caso, 1a via judicial deberia estar abierta,

El antor finaliza esta parte dedicada al control sobre los partidos politicos con
una breve referencia a la posibilidad del control indirecto por la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa, apuntando algunos pronunciamientos no coincidentcs (9).

La segunda parte del trabajo esid dedicada a Jo que el autor denomina ¢f marco
real de la «demacracia fnternax. En ella analiza los Estatutos de diversos partidos
politicos espaiioles, asi como material complementario, a los que aplica el modelo
de «partido democratico» formulado en la primera parte del libro, El estudio s¢ cen-
tra en el PSOE, PP, IU y Nueva Izquierda (10), apoyandose en tres pilares: [a organi-
zacion interna partidista, el starus de los afiliados v ¢l stafus de los dirigentes y car-
gos publicos del partido.

En cuanto a la organizacidn interna partidista, el art. 4 de 1a Ley de Partidos Po-
liticos establece unas exigencias minimas, por lo que los partidos son practicamente
libres para organizarse internamente de la forma gue estimen convenienie, Partiendo
de ese régimen de fibertad, Navarro Méndez analiza el organigrama de los partidos
citados, teniendo en cuenta tanto ¢l criterio territorial (organizaciones de base, drga-

«wu procedimiento que deba adjetivarse coma democratico (porque la propia Constitucion lo exige ex
art. 6) requerird tal garantia, aunque sea el frto de un ordenamiento privado. Lo contrario abriria cual-
quier posibilidad al ejercicio arbitrario del poder sancionatorio, chocaria de frente con el mandato al par-
tido de funciohamiento inicrmo democratico, v vagiaria de contenido la funcidn piblica que tienen enco-
mendadan. La democracia interna de los partidos politices, Congreso de los Diputados, Madrid, 1998,
pig. 259.

(8) Un analisis mucho mds riguroso de este derecho en ¢l interior de los partidos pucde verse en
FERNANDO FLORES: op. cif, pdgs. 205-213.

{9) Véase sobre esta posibilidad de control, ¥ en general sobre todos los controles posibles sobre los
partidos, el comentario citado del art. 6, obra de RAUL Moreone y PasLo Lucas MURILLO DE La CUEVA,
Véase también el capitulo octavo del libro citade de FErnanDo FLORES.

(10) El autor justifica ¢l estudio de los Estatutos de Nueva Izquierda por «el caricter recienic de su
tundacion y la filosofia con la que aparentemente surgo» (pag. 323). De las referencias analizadas en el li-
bro podemos deducir que realmente no aporta grandes novedades en cuanto a la exigencia de estructura
interna v funcionamiento democriticos.
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nos intermedios, 6rganos centrales, organizacion exterior) como cl funcional (6rga-
nos deliberantes, organos ejecutivo-directivos, organos de control). De la vasta in-
formacién que mangja el autor en esta parte, merecen destacarse algunos extremos.
Asi, se insiste cn la importancia de las organizacioncs de basc para el cumplimiento
del principio democratico al tratarse de Jos drganos mas proéximos al militante. En
este sentido, destacan las Asamibleas de Base de TU ya que, a diferencia del modelo
socialista, son drganos de participacién dirceta de los afiliados. Por el contrario, la
regulacién que hace el PP es insuliciemie pues la existencia de las Juntas Locales no
esta asegurada al depender de Ia decision de las correspondientes organizaciones te-
mitoriales del partido en uso de las atribuciones que los estatutos les confieren (11).

Ahora bicn, en el funcionamiento de los partidos los drganos csenciales conti-
nuan siendo los congresos y las asambleas. Los estatutos analizados contienen una
regulaciéon muy dispar. Los partidos de «corte federal» (PSOE, IU, PDNI) tan sélo
regulan aspectos muy basicos, los cuales deberan ser luego desarrollados por los co-
rrespondientes estatutos de las distintas organizaciones que los integran. Los Estatu-
tos del PP establecen un statis minimo homogénco para todas las organizaciones le-
mitoriales, En todos los casos s¢ ha aptado, en cuanio a la participacion de los mili-
tantes cn dichas Asambleas, por mecanismos de delegacion de funciones.

La Ley 54/1978 configura los congresos de ambito federal/nacional como el 6r-
gano supremo del partido, pero sin asignarle una serie de atribuciones concretas,
como hace la ley alemana. Considera cl autor que el modelo de dicha Icy deberia ser
implantado en nuestro pais para que la superiondad de ese Grgano no quedase inde-
terminada. Deberian preverse una serie de extremos fundamentales en la organiza-
cidn de los congresos lales como ¢l sistema de voto secrelo, el voto individual para
todos los delegados, asi como la reduccion de las exigencias impuestas a los afilia-
dos que deseen convocar un congreso extraordinario.

Tampoco dice nada la ley espafiola, a diferencia de la alemana, sobre los drga-
nos de gobierno, teniendo los partidos absoluta libertad para su configuracion. El
antor sistematiza cslos 6rganos cn diferenies calegorias: drganos de gobierno entre
congresos (Comité Federal del PSOE, Juntas Directivas del PP, Consejo Politico Fe-
deral de TU, Consejo Politico Federal de FDNI); érganos de gobierno de caricter
gjecutivo (Comisién Ejecutiva Fedetal del PSOE, Comités gjecutivos del PP, la Pre-
sidencia Federal y 1a Comision Ejecutiva de IU, la Direccidn Ejecutiva de PDNI) ¥
los de gobiemo de cardcter unipersonal. Sobre la regulacion de estos ultimos, Nava-

(11) FErNAMDO FLORES se plantea el interesante interrogante de si los partidos deben adaplar su es-
tructura a la organizacion territorial del Estado para dar satisfaccion a las exigencias de democraticidad.
Licga a la conclusion de que los partidos no soportan dicha carga. En primer lugar, «porque las autono-
mias son un sistema que se predica sélo de a organizacion del Estado, v que ni siquiera en &l es obligato-
rio...». En segundo lugar, «porque esa posibilidad no se inlegra en el derecho de participacion de los
miembros ni en el minimo contenido del principio democratico que les afecta ya que, en este sentido,
cabe imaginar un parlido centralizado compatible con las exigencias minimas de aquel principion.
FERNANDC FLORES, op. «if., pag. 111.
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tro Méndez desiaca el caso del PP. Este partido regnla detalladamente los organos
de gobiermno unipersonales, a los que atribuye un excesivo namero de competencias
decisorias quc deberian cormesponder a ofros 6rganos. En concreto, las exorbitantes
competencias atribuidas al Presidente, que llevan al autor a calificar esta configura-
cion como de «presidencialista», son incompatibles con la exigencia de «democra-
cia interna» puesto que suponen privar de las mismas a organos colegiados que im-
plican una mayor participacion de los afiliados y, por tanio, un mayvor control sobre
determinadas decisiones, Los excesivos poderes concedidos al Presidente del PP, so-
bre todo en materia disciplinaria, pueden suponer un riesgo para la efcctiva proicc-
cién de los derechos de los miembros del partido.

En ningiin caso se regulan mecanismos de intervencion directa de las bases de
los partidos en los procesos de designacion de los lideres respectivos en el dmbito
organizativo. Como opina el autor, habria que posibilitar una mayor participacion de
aquéllas en la designacion de los Organos de gobicmo dc los partidos.

El autor completa €l estudio del organigrama de los partidos con el del grado de
definicién estatutaria de un conjunto de principios «nccesarios» para dar cumpli-
miento a la exigencia de democracia interna. En concreto, se utilizan como parame-
tros de andlisis los siguientes extremos: la aceptacion expresa del principio de «de-
mocracia interna»; €l principio de descentralizacion de funciones; la interconcxidn
partido-sociedad: 1a sectorialidad y la relacién con los nuevos movimientos sociales;
el principio de equiparacion entre sexos; las corrientes intermas de opinion y la fi-
nanciacion partidista. Algunos de cstos principios justificarian por si solos la reali-
zacidn de un estudio exhaunstivo. Baste con sefialar el de conexion cntre los partidos
v movimientos sociales, ¢l cual pone de manificsto las exigencias de aumentar la
permeabilidad social de los primeros, o ¢l sicmpre polémico de equiparacion entre
scxos, recogidos ya por todos los estatutos analizados ¢con la ¢xcepeion de los del
PP, Es ¢éste también ¢l partido que s¢ muestra mas beligerante con la existencia de
corrientes internas, considerando el art. 10,f) de sus Estatutos que constituye una fal-
ta grave «ejercitar acciones encaminadas a crear cormentes de opinién organizadas
en ¢l seno del partidon, prevision completamente incompatible con el principio de-
mocratico, Aunque los demds partidos sc muestran mas permisivos con las corrien-
tes, ¢l establecimiento de determinados limiies permiten concluir que se trata méas de
una tolerancia formal que real.

Otra cuestion que es abordada con una cierta profundidad es 1a financiacién par-
tidista. Del analisis de la ley de financiacion vigenic, de las aportaciones doctrinales
y de las diferentes proposiciones de reforma de aquélla, el autor concluye que un
mayor peso de la financiacion privada mejoraria el fancionamiento democrético de
los partidos. En todo caso, no podeinos olvidar las cautelas que habria que adoptar
ante esta posibilidad de incrementar la financiacién privada. Los limites y controles
deberian ser muy estrictos para garantizar, sobre todo, la transparencia de los in-
2Iesos. .

Tras el estudio de las variables organizativas de los partidos, se aborda el del
status de los afiliados, Para empezar, se distinguen los diferentes grados de vincula-
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cién personal a un partido, Todos los partidos selecctonados, menos ¢l PP, distin-
guen diversas situaciones de vinculacion, a saber: militantes o afiliados, simpatizan-
tes y los sitnples electores o votantes. Me parece interesante subrayar esta diversi-
dad por la necesidad de que los partidos se abran a la sociedad, permitiendo, como
va lo hacen algunos, la participacién en sus proccsos de los simpatizantcs.

Entrando de lleno en los derechos que se reconocen a los afitiados, el autor re-
salta en primer fugar que todos ios partides analizados cumplen las garantias mini-
mas en los procedimicntos de admision de nucvos militantes. Por el contrario, no
congidera del todo correcta 1a regulacion de la libertad de expresidn, pucs en los es-
tatutos se produce un reconocimicento mds aparente que real. El gjercicio de dicha li-
benad, sobre todo en su vertiente externa, se encuentra muy mediatizado, siendo la
configuracion del PP la mas restrictiva. Considera el antor que Ia regulacidn que de
csta libertad contiene cl Estatuto de Nueva Izquicrda deberia ser el modelo a seguir
por el resto de partidos.

A continuacion son analizados los mecanismos electivos en el interior de los
partidos, sobre los que la Ley de Partidos guarda un silencio absoluto (12). Propone
el autor un cambio en el que las bases tengan un mayor peso en la designacion de
candidatos ¢lectorales por los partidos politicos. Tras analizar los procedinlientos
que los estatutos prevén para la designacion de los candidatos, Navarro Méndez co-
menta la experiencia de las primarias socialistas en cuanto constituyen un modelo
eficaz para abrir los partidos a 1a sociedad y aumentar la participacion de los afilia-
dos (13). Se apuntan a una seric de requisitos minimos que deberian respetarse en
cualquier proceso similar al del PSOE, tales como la necesidad de que el aparato del
partido no sélo sea neutral «sino que, ademds, debe parccerion, mayores facilidades
a la militancia para presentar candidaturas, la garantia del principio de igualdad de
oportunidades para todos los candidatos en relacion con la utilizacion de los medios
humanes y materiales del partido; el secreto del voto; la prevision de un mecanismo
juridico interno partidista de impugnacion del proceso en el caso de que no se hubie-
sen respetado las debidas gasantias, asi como la posibilidad de acudir a la via judi-
cial ordinaria, constituyendo la de 1a Ley 62/1978 el medio idéngo para ello. En todo
caso, y como bien scfiala el antor, si se produjera en un futuro la incorporacion legal
del proceso de primarias, ésta deberia ser de «minimos», permitiendo su adaptacion

(12) Sobre el procedimiento de designacién de los candidatos por los partidos véase el capitulo V
de mi libro £l candidato en el actual sistema de democracia representativa, Comares, Granada, 1999,

(13) En el mismo sentido, me pronuncio eh Fl candidato en el actual sistema de democracia repre-
sentativa, cit., pags. 354-377. Sin embargo, NAVARRC MENDEZ ne incide en los efectos negativos que el
proceso de primarias ha tenido en el PSOE, el cual ha puesto de manifiesto ia conflictiva existente en el
interior del partido. Como andlisis riguroscs de este proceso, véanse RAMON VaRGAS-MACHUCA: «A
vueltus con las primarias del PSOE», Claves de razon prdctica, nim. 86, 1998; CARLES Bolx: «Las elec-
ciones pnmanas en el PSOE. Ventajas, ambigiiedades y riesgos», Claves de razén prdctica, nim. 83, ju-
nio 1998, ROBERTO BLANCO VALDES: «Carlos publicos, participacion, sccicdad: la revolucion de las pri-
marias», Anuario de Derecho Parlamentario, Cores Valencianas, mim. 6, 1998,
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a ¢cada modelo congreto de partido. Igualmente hace refercncia al debate casi perma-
nente de la reforma del sistema electoral en el sentido de la apertura de las listas,
mostrandose el autor, como lo hace la mayor parte de la doctrina, cauteloso ante di-
cha posibilidad. Concluye que el ambilo local podria ser el ideal para introducir esa
reforma pues es donde se da una relacion mas estrecha entre candidatos v electores.
En la misma dircccidn plantea la conveniencia de que los partidos articulen meca-
nismos de democracia directa en favor de la militancia, extremo que sélo se recono-
cc expresamenic e€n los estatutos del PDNI y en los de IU.

Es evidente que ¢l reconocimiento de dichos derechos no seria eficaz sin la atti-
culacién de unos adecuados mecanismos internos de proteccion de los mismos asi
como de procesos internos disciplinarios con las debidas garantias. Del anilisis que
el autor realiza de los érganos encargados de la defensa de los derechos de les afilia-
dos, merece destacarse que, mientras los organos de NI y PSOE son nombrados por
los drganos de representacidn del conjunto de la afiliacidn, los Comités de Conflicto
v Disciplina del PP son designados por los érganos directivos, lo cual compromete
de manera evidente su imparcialidad. En cuanto a los procedimientos disciplinarios,
cabe deducir de los estatutos estudiados el incumplimiento de garantias mminimas, en
grado diverso segin el partido, tales como la determinacion de las sancwnc:s el
principio de proporcionalidad o el de presuncidén de inocencia.

En cuanio a los deberes de los afiliados, todos los partidos analizados poseesn
unas previsiones estatutarias scmejantes, pudiendo distinguirse de manera general
ires tipos de obligaciones: el deber de «lealtad» hacia el partido, el de participacién
interna y el de pagar la cuota.

Se ocupa a continnacion Navarro Méndez del status de los cargos piblicos y di-
rigentes del partido, entendido como conjunic adicional de deberes que no se predi-
can respecto del resio de afitiados v que supone 1a sujecion de su actuacion a un
cierto control politico por el partido. Entre ellos, cabria sefialar los deberes de infor-
macidn patrimonial, los econdmicos, ¢l deber de lealtad v sometimiento a 13 disci-
plina del pattido en ¢l gjercicio de sus funciones v 1a sujecion a un tégimen de in-
compatibilidades. Se subrayan adem4s las previsiones, ya contempladas en algunos
cstatutos, dirigidas a garantizar un cierto grado de control politico sobre los dirigen-
tes del partido, Medidas como Ia revocabilidad, el establecimiento de un estricto sis-
tema de incompatibilidadcs o el acortamiento de mandatos, deberian ser estableci-
das por todos los partidos.

Como grandes conclusiones de este estudio, el autor resalta que desde €l punto
de vista organizativo, las principales carencias de democracia interna se reficren a la
mala configuracion de algunos aspectos relativos al funcionamiento de ciertos orga-
nos partidistas, especialmente los congresuales. No son muy optimistas sus conclu-
siones con respecto al reconocimicnto de los dercchos fundamentales de los afilia-
dos y a los procedimientos disciplinarios y de seleccion de candidatos ¢lectorales.
De¢ la misma manecra, no estan suficientemente garantizados los mecanismos para
asegurar la circulacidn de las elites y el control de sus actividades por la militancia.
Por lo tanto, se plantea la necesidad de una seric de reformas que garanticen, en la
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medida de lo posible, los limites que la Constitucion espafiola establece a la libertad
de organizacién vy funcionamiento de los partidos.

En definitiva, de esta obra, desigual pcro interesante, deducimos una vez mas la
necesidad acuciante de regular de manera mas estricta la organizacion y el funciona-
miento interno de los partidos de forima que se ajusien a la exipencia democritica
que marca miestra Constitucién. Una regulacion no exenta de dificultades, mas poli-
ticas que juridicas, y que habra de estar orientada por la relevancia publica de las
funciones gue los partidos asumen en las democracias actuales. Una ordenacion ju-
ridica en la que, adem:s, habra de equilibrarse en la medida de io posible el respeto
a los derechos del cindadano-afiliado con las exigencias de eficacia propias de una
organizacién partidista. Todo ello porque lo que si parece fuera de toda duda es que
gran parte de los problemas e insatisfacciones que generan las democracias repre-
sentativas actuales ticnen su origen en el funcionamiento y estructura de los parti-
dos, y aunque el Derecho lenga una capacidad limitada para resolverlos, a él le co-
rresponde tratar de ajvstar la vida de los paritdos a los valores y principios en que se
fundamenta nuesira convivencia (14).

Octavio Salazar Benitez

PETER HABERLE: Furopdische Verfassungslehre in Einzelstudien, Ed. Nomos, Baden-Baden,
1999, 400 phgs.

La década de los noventa ha confirmado la naturaleza polftica de la Unién Euro-
pea (UE). Al margen quedo la comprension del fendmeno comunitario como reali-
dad tecnocratica en la que las instituciones curopeas se limitan a gjecutar 1os objeti-
vos dispucstos cn los Tratados. E, igualmente, ha resultado preterido el interguber-
namentalismo, es decir, el entendimiento del proceso integrador coOmo mecanismo
para [a mera satisfaccion de los intereses de los gobicrnos estatales. En verdad, la
UE se ha mostrado desdc sus inicios, pero especialmente en las éiltimas dos décadas,
como ordenacion juridica del pluralismo politico. Pluralismo politico que se mani-
fiesta tanto en su funcipnamiento institucional como ¢n la formacion de 1a voluntad
de los gobiemos estatales. Las instituciones comunitarias no son meras instancias
administrativas, sino que incorporan distintas posiciones politicas. Pero es que ade-
mas, ¢l pluralismo propio del Estado consiitucional repercute en la UE: no es extra-
fio que particulares o unidades politicas infra estatales discrepen de la voluntad ¢x-
presada por su gobierno en el Conscjo, contradiccion que habitualmente toma la for-
ma de controversia juridica,

(!4} Aunqgue no estaria de mas recordar los riesgos que resultan de la democrafizacion de la organi-
zacion de los pariidos, entre los que cabria scalar el de disgregacton interna y el de posible supresion de
cualguier sefia de identidad ideologica o de defensa de seclores sociales, Luls LOPEZ GUERRA en cl prolo-
go al libro de FERNANDO FLORES, cit., pig. 21.
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Asi, se entiende con facilidad que 1a naturaleza politica de la UE justifique el re-
Curso a los valores acufiados historicamente por el pensamiento v la practica consti-
tucional —al constitucionalismo como ideclogia— como metodo para analizar la
racionalizaciény Timitacidén del poder comunilario. Ahora bien, con e¢sa apuesia me-
todolégica se sicntan a la sazdn las bascs desde las que abordar los problemas de le-
gitimidad del orden comunitario, pues no es imaginable una UE al margen de los
principios clasicos del constitucionalismo. Es en este cstado de cosas donde sc in-
cardina el libro que hoy comentamos: la tesis central del Profesor Hiberle consiste
en trazar los elementes de un Derecho constitucional comiin europeo, Derecho co-
mun que ha de servir como pardmetro para la organizacion de la UE y como susten-
to de su legitimidad.

Para el desarrollo de su tesis el autor recoge cn este libro conferencias y articu-
los dictadas y escritos en la segunda mitad de los noventa, los divide en dos partes,
una general, en donde establece los presupuestos del Derecho constitucionai comin
europco, ¥ una segunda partc cn la que analiza concretos problemas constitucionales
de distintos paises. El hecho de ser una recopilacidn resta sistematica al trabajo y a
veces provoca redundancias, pero en su lectura final, estas redundancias ticnen la
virlud de tejer con scgoridad los argumentos del Profesor aleman. Centrandonos en
la primera patte del libro, intentaremos exponer someramente esos argumentos,

El Profesor Hiiberle gira una y otra vez sobre su concepto de Constitucion, base
ch fa que se apoya todo su libro y por ende su reivindicacion de un Derecho consti-
tucional comun europeo. Para €1, la Constitucidn no es s6lo un conjunto de reglas,
un malerial para los juristas, cs también la expresion del desarrollo cultural, del pro-
pio entendimicnto cultural de una sociedad politica y el fundamento de sus csperan-
zas. Esta teorla, expuesta al detalle en su obra capital Verfassungslehre als Kultur-
wissenschayft, lo vincula a un concepto material de Constitucion, siguiendo la linea
de quienes reconoce como inspiracion intelectual: Smend, Heller, Ehmke, pero so-
bre todo su maestro Hesse. Sin cmbargo, el reconocimiento de la Constitucién como
realidad normativa, pero también cultural, no lo acerca en nada al positivismo socio-
logico de corte schimittiano —tan en boga actuwalmenic en Alemania por su radical
expresion en la sentencia Maastricht— que entiende 1a Constitucidén como la deci-
sién de una unidad politica preexistente, el Estado, gque no se funda por el derccho,
sino en elementos percnnes de corte lingiiistico, histérico v cultural, fundamentios de
la existencia intemporal de un pueblo. Pam el {edrico de la Constitucion como pro-
ceso abierto (recordemos su libro Perfassung als dffentlicher Prozef), la culiura es
una realidad viva que se renneva cn ¢l marco de una sociedad abierta, alejandose
ciertamente de un concepto inamovible de pucblo. Y es en cse cardcter cambiante de
la cultura donde el momento normativo de la Constitucion cobra scntido: con los
procedimientos que dispone se regulan los podetes estatales, pero también el espa-
cio plblico y el ambito privado, de modo que permite iniegrar las distintas interpre-
taciones culturales, reconduciendo el pluralismo a la unidad. No sorprende, pues,
que para Hiberle el Estado sélo exista en los limites de la Constitucién, niega. por
tanio, la posibilidad de una unidad politica previa al orden constitucional,
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Desde la dimensién cultural de 1a Constitucion el Profesor Hiberle da cuenta del
constitucionalismo como realidad euroamericana. En el Ambito europeo adjudica la
idea del parlamentarismo a los britanicos, la ignaldad v la libertad son para él fruto
de 1a revolucion francesa, ¢l federalismo es tributario de Suiza, junto al que apare-
cen ¢l regionalismo espariol ¢ italiano, los paises cscandinavos han aportado 1a (ole-
rancia como principio constitucional v Alemania, en esta scgunda mitad de siglo, la
cultura de los derechos fundamentales. Pero ante este precipitado histérico, el Profe-
sor alerdn pretende levantar acta de la situacion actual. Desde su punto de vista ¢l
signo distintivo de este principio de siglo s 1a revisidn total que han cxperimentado
de modo silencioso las Constituciones nacionales: éstas va no ordenan la realidad
politica de modo complelo, sino que temitica v funcionalmente aparccen como
Constituciones parciales, complementadas por el espacio constitucional europeo,
compuesto tanto por el Derecho comunitano como por el sistema juridico alrededor
del Consgjo de Europa. Europa es un conglomerado de Constituciones parciales, ya
sean de cardcter nacional o supranacional. Y es ademas, para €l, una situacion que
ast debe continuar: rechaza la posibilidad de una Constitucion gue ordene todo ¢l or-
den politico, ya sea por una extincion del espacio supranacional o por una ¢xpansion
de éste que aniquile los Estados nacionales.

Es precisamente ¢l hecho de que Europa aparczca hoy como un conjunto de
Constituciones parciales lo que provoca la necesidad de atender a un Derecho cons-
titucional comun europeo. En es4 tarea se descubren los elementos compartidos por
las distintas Constituciones parciales, a la vez. que sc reconocen los valores que legi-
timan el Derccho curopeo supranacional. Pero el desarrollo de esa labor exige, se-
gun el autor del libro, una dobie actitud metodolégica: la comparacion en el espacio
y 1a comparacién en el tiempo. La primera nos conduce a la utilizacion del Derecho
comparado como quinto método interpretativo, afiadiendose a los cuatro métodos de
la clasificacion de Savigny. La segunda comparacion nos lleva al fendmeno denomti-
nado por Hiberle como desarrollo paradigmatico de los textos (Textstufenparadig-
ma). Con esa expresion pretende referir la conversion en texto constitucional de lo
que inicialmente aparecia tinicamente como propuesta dogmatica o resolucion judi-
cial. Ambas consideraciones metodoldgicas son especialmente provocadoras en una
doctrina como la alemana. En nuestro Derccho constitucional, si bicnt su uso ¢s co-
min desde 1978, no ha resultado en una propuesta tedrica auténoma como la del
Profesor Habetle.

El fenémenc de las Constituciones parciales tiene al lado de las consecuencias
metodelogicas, otras de cariz tematico. A lo largo del Libro, el Profesor Hiberle se
centra cspecialinente en cuatro, que considera objeto primordial del Derecho cons-
titucional conmin eutopeo. En primer lugar se esfuerza por destacar los principios
de ese Derccho constitucional comin curopeo. Entiende que la dogmatica debe
trabajar sobre ellos, tanto para reconocer su peso en ¢l constitucionalismo agtual
como para facilitar su futuro desarrollo. Esos principios serian: la proteccion de
los derechos fundamentales, cl Derccho constitucional de la religidn (término que
prefiere al clasico de Derecho Eclesiastico), los fines del Estado, la proteccion de
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las minorias y el federalismo (incluyendo cualquicr otra forma de descentraliza-
cion politica).

La segunda consecuencia tematica supone la relativizacion de la idea del poder
constituyenie como ilimitado. En conexién con los clasicos trabajos de Ehmke
{Grenzen der Verfassungsdnderung) v von Simson (Sowverdnitit im rechtlichen
Verstindnis der Gegenwart) reconoce la existencia de unas condiciones sin las cua-
les el constituyente careceria de legitimidad para arrogarse el poder que le caracteri-
za —idea que va expuso en «Zur gegenwiirtigen Diskussion um das Problem der
Souveriinitity, AGR 92, 1967, Entre esas condiciones, segin Hiberle, se incluye la
vinculacién a Europa. No en vano ya dispuso ¢l autor que en la segunda mitad de si-
glo el Estado constitucional sdlo cra posible en la forma de «Estado cooperativon, es
decir, en continua colaboracion con otros Estados (vid. «Der kooperative Verfas-
sungstaaty, FS Schelky, 1978).

En tercer tugar, se interroga sobre [a existencia de un espacio publico europeo
(el articulo que aborda tal problema ha sido ttaducido al espafiol por Carlos Ruiz
Miguel en la Revista de Derecho Comunitario Europeo, nim. 3, 1998). Esta cues-
tién surge a partir de la sentencia Maastricht del TCFA (E 89, 155). Enella, el citado
tribunal vircula [a lcgitimidad de la UE a los Parlamentos nacionales en cuanto que
no exisie un pueblo europeo —definido en términos lingiiisticos, histéricos y cultu-
rales— que dote de funcionalidad a un sistema pariamentario supranacional. Como
vimos e Profesor Hiiberle rechaza la idea de una Constitucion europca que socave
la realidad cstatal: es partidario de entender Europa come un conglomerado de
Constituciones parciales. 8in embargo, ¢llo no le cs obstdculo para distingnir Ja pan-
latina consolidacién de un espacio piblico ¢n el que se discuten controversias politi-
cas de dimension supranacional. Tales controversias existen, como demostro el con-
flicto entre la Comisidn «Santer» v ¢l Parlamento europeo o la crisis en tomo al ga-
nado britinico. Para el autor, el origen del espacio piblico europeo reside en la
histonia cultural europea (;es Montesquieu un filosofo francés o europeo?; es Beet-
hoven un compositor aleman o europeo?) y la consolidacion de ese espacio piblico
es mision del Parlamento curopeo, pero sobre todo de los partidos politicos ¢n su di-
mension supranacional.

Como cuarta consecuencia temdtica tiene por necesario criticar la definicion del
Estado a partir de sus tres ¢lementos clasicos: pueblo, territorio y poder estatal. Frente
a esta conceptualizacion formal, invoca la utilizacién del componente cultura como
constitutivo csencial del Estado. En este sentido, e! elemento pueblo nos habria de re-
ferir a una «sociedad abierta» que permite el continuo desarrollo del pensamiento al-
temativo. Del mismo modo, el (erritorio seria entendido en érminos culturales, afir-
macion un tanto criptica que le sirve para reconocer a los paises del Este como miem-
bros de 1a entidad culiural «Europa», postulando asi en favor de su integracion en la
UE. Y finalmente, el poder estatal se explicaria en su servicio a la libertad cultural. No
extrafia, pues, que, a la hora de analizar el régimen juridico de la nacionalidad cn Ale-
mania, abogue el Profesor Héiberle por preterir el ius sanguinis en favor de una cinda-
dania construida cn la Icaltad a ciertos valores constitucionales.
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Con la breve exposicién de las consccuencias tematicas cerramos esta recen-
sion, en la que hemos intentado espigar las principales tesis de 1a obra del Profesor
Hiberle. Nuevo libro que confinma, a sus sesenta y cinco afios, ¢l vigor intelectual
del antor, caracterizado por su capacidad para plantear interroganics, ensanchando
asi el horizonte del Derecho constitucional. En esta serie de trabajos esboza ia silue-
ta del Derecho constitucional comin europeo, realidad intelectual que puede con-
vertirse en la base sobre la que se asiente el futuro del Estado constitucional. Y ello
lo hace cuestionando mas que aseverando: ofreciéndonos sus hombros de gigante
para ver mas alla.

Miguel Azpitarte Sanchez

L. M? CazorLa PRIETO: El Congreso de los Diputados (Su significacion actual), Editorial
Aranzadi (Coleceidon Divulgacion Juridica), Pamplona, 1999, 141 paginas.

Aunque ¢l Derecho Parlamentario ha conocide un singuiar, y por otra parte 1dgi-
co, desarrollo en los Gltimos veinte afios, apenas se ha dispuesio de reflexiones ge-
nerales sobre el fugar que ocupa ia instifucion parlamentaria en el cuadro de los po-
deres del Estado, de las que concluir su mas idonea organizacion y €l modo mas efi-
caz pam cumplir sus funciones. El libro escrito por Luis Maria Cazorla Prielo
afronta este reto, sin duda para él factible porque a su condicion de jurista prestigio-
so v de amplio espectro une la de Letrado de las Cortes Generales y Secretario Ge-
neral del Congreso de los Diputados durante mas de seis afios. Esle ensayo, pues, €5
fruto dc la racionalizacion de un jurista que conoce a fondo el Parlamento, no sélo
en su dimension formal sino en aquella que no aparece reflejada en las normas. El
autor ha sido capaz de integrar la pluralidad de facetas —la institucional, la funcio-
nal, la organizativa y la medial o insttumental— que presenta el Congreso de los Di-
putados con las miras puestas en su fortalecimicento, en su vitalizacion; cs decir, el
profesor Cazorla Prieto no penmanece en ¢l analisis del ser actual de nuestra Camara
Baja sino que incide inteligentemente en la bisqueda de respuestas a los déficit ing-
titucionales, funcionales, organizativos e instrumentales que hoy presenta. Profundi-
za, en fin, en ¢l camino que s¢ abrié en 1985 con el texto «Las Cortes Generales.
jParlamento contempordneo?», publicado en la coleccion de Cuadernos Civitas.

Comicnza el autor su estudio con un planteamiento valienic que consisle en la
reconsideracion de distintos conceptos que, por mor de la herencia, se siguen apli-
cando al Parlamento aun a pesar de las dificultades que presenta cn un juicio de con-
traste con la realidad; «el Congrese de los Dipufados junto al Senado son sobera-
nos» dentro del sistema politico de 1a Constitucion de 1978 en cuanto representan al
pueblo espafiol, que es soberano, mas en la realidad del gjercicio de tal soberania
nos encontramos con que cada vez le queda menos a 13 institucién que analizamos,
limitada en su atributo maxime por la aparicion de fendmenos «como el ascenso de
la Unién Europea, la pujanza de las Cormunidades Auténomas, una ¥ ofras comn sus
corrcspondicntes Parlamentos representativos, ¢l neocorporativismo social y la in-

374



RECENSIONES

fluencia de las organizaciones nacidas al aire de la globalizacion econdmica, que
han asestado tales tajos al gjercicio de la soberania tradicional que hoy ésta scria
poco recognosciblen (pags. 28-29). Poco més adelante, Cazorla Prieto pone en tela
de juicio otra afirmacion tradicional, la de la centralidad parlamentaria, pues la
centralidad, que identifica con el peso politico, s¢ ha desplazado hacia el Gobicmo;
pero recurramos a sus palabras; «hablar en términos tajantes de la centralidad politi-
ca del Congreso de los Diputados no constituye una idea acertada, por un lado, v
tampoco responde a la rcalidad, por otro; tiende a convertirse en un estribillo que re-
petitivamente se proclama y que dificulta entrar en la verdad de las cosas... E1 Con-
greso de los Diputados es la institucion central del sistema politico cspaifiol en un as-
pecto: el de [a legitimidad democratica de primer grado... Sin embargo, en oitos as-
pectos de la centralidad politica su papel es menor v desde lnego no cs el principal
dentro de los 6rganos constiincionales» (pag. 32). Concluye ¢l autor su revision de
critertos y conceptos tradicionalmente admitidos con una reflexion sobre la difusa y
difuminada separacion de poderes entre el Congreso de los Diputados y ¢l Gobiemo
entendida aquélla como 1a capacidad de la Camara Baja de adoptar decisiones cn
funcion v al servicio de sus propioes intercses, opuestos a veces a los del Gobierno:
«las dos décadas que de Constitucion democratica se han complido recientemente
demucstran que tal capacidad de la Cdmara ha ido a menos, hasta quedar reducida a
expresion menor con ocasion de alguno de los aconfecimientos parlamentarios vivi-
dos» (pag. 35); «el principio de 1a separacion de los poderes cn lo que ataile a ia re-
lacion del Congreso de los Diputados con el Gobierno queda en la realidad empafia-
do y puede quedar hecho aiicos por [a superposicion de las consecuencias del siste-
ma de partidos y ¢l brazo large de la mayoria gobernante instalada tanto en el
Gobierno come en fa Camara» (pag. 38).

Aunque pueda inducir al pesimismo una vision de tal naturaleza —que es, en
realidad, ura consiatacion de la vigente realidad del Congreso de los Diputados en
apenas nada diferenciada de los de nuestro entorno en el parlamentatismo contem-
poraneo— Cazorla Prieto huye de tal estado de Animo precisamente por la legitima-
cién democritica, la tnica o superior fuente justificadora del poder, que expresa csta
institucion fundamental y fundamentadora del sistema politico democritico. A tal
efecto el autor, sin discutir obviamente tal aserto, define una via no tanto aliernativa
como complementaria, 1a del refuerze de la legitimacion funcional o de ejercicio,
que desemboca en centrarse en las funciones que ¢l Congreso de los Diputados
desempefia, analizando su cumplimiento ¥ propugnando la mayor eficacia en el
mismo.

A partir de aqui, y como parte segunda v mAs extensa de la obra, ¢l autor va des-
granando ¢cada una de las funciones parlamentarias, comenzando por ia legislativa,
en relacion con la cual incide en el «peligro extraordinarion» que para la misma supo-
nen las llamadas leyes de acompafiamiento presupuestario (pig. 53), de dudosa
conslitucionalidad en cuanto «impiden que el Congreso compla su funcidn legislati-
va con las exigencias propias de un Parlamento contemporaneo. Dicho de otra for-
mz, se ha ideado un mecanismo que reduce en la prictica a un papel casi formal al
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Congreso de los Diputados con respeclo a las materias quc s¢ someten a su Conoci-
miento por medio de estos proyectos de ley» {pag. 57) (1).

Por lo demas considera el profesor Cazotla Pricto que el vigente Reglamento de
la Camara de 10 de febrero de 1982 —aprobado, pues, al final de la I Legislaturay
por tanto nacido «en una realidad superada en mucho hoy» (pag. 131)— es un ins-
trumento muy inapropiado para el mejor desarrollo de las funciones del Congreso en
general v de la legislaliva en congcreto, razon por la cual aporta, siempre en aras al
reforzamicnto de la legitimacion de ejercicio, distintas propuesias de reforma des-
granadas de un modo compendiado v apretado por la naturaleza de esta obra, es de-
cir, sin ¢l exigible desarrollo pormenorizado. En todo caso ¢stas paulas, sobre las
que en términos generales existe una suficiente coincidencia en los Ambitos politico
v académico a pesar de la reiterada postergacién de su adopeion, son importantes
para cl forlalecimiento institncional de nuestro Parlamento, base imprescindible
para que su crédito no disminuya en la opinion publica (entre paréntesis, destaco en
¢sta maleria la obra de . Delgado, A. Martinez y P, Onate, Parlamento y opinion
publica en Espafia, CIS, Madrid, 1998). De mangra quizas cn ¢xceso rgsumida las
lineas de revision apuntadas son las signientes:

+ Prevision del debate de totaiidad en el Pleno como fase reglamentaria obliga-
toria del procedimiento legislativo, al margen de que haya o no enmiendas a la tota-
lidad.

s Rccuperacion del espacio de la Ponencia «como drgano preparatorio de traba-
Jo legislativo que posteriormentc otros proseguian donde ¢l intento de integracion y
conjuncion de intereses ocupaba un lugar principal» (pag. 61), afiadiendo la idea de
designacién de un ponenie general cn cada proyecto de ley, que se encargaria de la
mejor llevanza de los trabajos de la Comision

¢ Replantecamiento de la relacion entre Pleno v Comisién, preservando aquél
para los debates generales; de este modo el Pleno contarfa con mas tiempo para
otros contenidos que le son propios v se acentuaria el interés por el trabajo de la Co-
mision, cn Ia que deben evitarse los «atropellamicntos temporales» v cuyo debate
como regla general seria el ultimo en el procedimiento legislativo, salvo que ¢l Ple-
no acordase conocer de nuevo de la materia,

s Alcncidn debida a la prescrvacion de la calidad de Ias leyes (Alejandro Nieto
ha calificado las aprobadas en los dos ultimos decenios, salvo excepciones, como
wiécnicamente deplorablesy), a cuyo efecto sugiere dictar una instruccion de la Pre-
sidencia de Ia Camara en la que s¢ recojan las reglas de téenica legislativa a seguir, y
asimismo la designacidn en cada Ponencia de un ponente redactor o relator que, jun-
to al ponente principal, se encargue de velar por su observancia con la asistencia y
asesoramiento del Cuerpo de Letrados de las Cortes Generales (pags. 64-67).

(1) A csla cueslion s¢ ha referido en otros trabajos de modo més exienso y de moda destacado en
Las llamadas leves de acompafiamiento presupuestario. Sus problemas de constitucionalidad, Madrid,
1998.
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» Enlo que a la fimcidn de control concieme tras la afitmacion de que esta vital
funcion pardlamentaria «no 1a lleva a cabo el Congreso dz los Diputados como institu-
¢ion, porque €sia, por mor del juego de las mayorias, expresa la voz de la mayoria po-
litica, que es a su vez 12 que tiene que ser controladay (pag. 73), ademdas del fortaleci-
miento de las Comisiones de Investigacidn facilitando su ¢reacidén, deberian enconirar
alojamiento cn el Reglamento del Congreso de los Diputados: la reserva de un tiempo
en ¢l orden del dia dedicado al control exclusivamente para la oposicion del que po-
dria disponer con la libertad dc materia y de distribucion de tiempo siempre con el co-
nocimiento previo del Gobierno con el fin de la necesaria preparacion; la intensifica-
cion de la publicidad de las propuestas o mociones de la oposicidn, la intensificacién
de cicrlos campos especializados como el presupucstario mediante la dotacién de los
medios materiales imprescindibles como seria la Oficina Presupuestaria; la inmediati-
vidad para cucstiones wrgentes o impuestas por una siubila actualidad; y la agilizacion
dec los modos de obtemer informacién documental del Gobierno (pags. 74-73).

* Encuanio a la funcion electiva —que no debe limitarse a un mero acto for-
mal de «estampillado» de la propuesta de los grupos— sc suma a la propuesta, qlie
va figura en alguno de los programas politicos para la legislatura en curso, de pre-
ver reglamentariamente un tramite de debate piblico acerca del candidato presen-
tado dentro del cual se¢ prevea la posibilidad de que sca Hamado a comparccer
{pags. 30-81).

¢ En ¢l planteamiento de 1a relacion dipulado-grupoe parlamentario, pone sobre
la mesa que debe abrir ésic, que ha adquirido un predominio excesivo, «algin res-
quicio por el que puedan respirar mas librementer con la apertura de un twmo para
los diputados individuales tras el de los gmpos —que deben ascgurar su funciona-
miento democratico— o con la supresién del visado de las enmigndas, extremos &s-
tos sobre los que no puedo ocultar un clarc pesimismo salvo que se diera paso a un
sistema de listas de candidatos abiertas o no bloqueadas, al menes, es decir a una
férmula de individualizacion ¢ personalizacion del voto.

Muy atinadas, en fin, resultan las reflexiones sobre el deber institucional de im-
parcialidad del Presidente de la Camara —al que corresponde 1a tarca esencial de
proteger los derechos de los grupos y diputades que conforiman la minoria parla-
mentaria v en general procurar dar «satisfaccion a la legitimacion funcional o de
gjercicio de la instituciony (pdg. 97)— y sobre la naturaleza eminenticmentc servi-
cial de la Administracion Parlamentaria, cuyos funcionanos se encuentran de forma
inmediata y cercana junto a los diputados y los 6rganos parlamentarios, propugnan-
do que la Secretaria General «goce de autonomia ¢n el seno de la Camara sin que
sufra, por tanto, injerencias de caracter politicon (pag. 107), sin olvidar las que se
ceniran en la conexion entre la autonomia decisional de la Camara en el orden pre-
supuestario v el cumplimiento de las funciones parlamentarias o cn ¢l incremento
retributivo de los diputados, que enticndo no obstante deberia referirse a todos los
cargos publicos y no circunscribirse s6lo a los mismos.

Al margen del ya «amortizado» suficicniemente Reglamento de 1982, que ha
acreditado una probada capacidad de supervivencia, han surgido usos y practicas
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que han permitido la actualizacion del modo de cumplimiento de las funciones de la
Camara, incluso de su propia organizacién v funcionamiento, aunque la revisién en
profundidad tantas veces manifestada como atrasada es mds factible en el curso de
la nueva legislatura que se abre que en el final de la pasada, como el autor propicid.
Cazorla escribe, in fine, que «la tesistencia de 12 institucidn patlamentaria frente a
los cambios radicales de la realidad donde estd inmersa ha sido siempre aguda... Al
misimo tieimpo ¥ con rara unanimidad voces politicas de todo tipo reclaman Ja refor-
ma de las CAmaras» (pag. 139) por su inadaptacion a los tiempos que corren, a cuyo
efecto debe huirse de plantcamicntos radicales con vocacidn de «reinventarlas», de
rehacerlas desde abajo. En [in, concluye de modo plenamente suscribible este atina-
do y oportuno ensayo, que: «el problema de los Parlamentos contemporancos no
consisie en la sustitucion de los grandes cimtientos ideologicos que los inspiran des-
de tiempo atris; consiste, por ¢l contrario, en adaptarlos a la realidad actual con me-
dido conocimiento de su alcance aciual y en dotar a las Camaras de instrumentos su-
ficientcs para poder llevar a cabo su mision en consonancias con la etapa que corre y
en bisqueda de su mayor legitimacién funcional o de gjercicio ante sus ciudadanos
v el resto de los organos constitucionales» (pag. 141). Un gran propésiio v una no
menos valiente y original articulacion hacen insosiayable 1a lectura de cste cstudio
de Luis Cazorla Prieto sobre el Congreso de los Diputados.

Envigue Arnaldo Alcubilla

MarTHA C. NUssBAUM (1996); Los ltimites del patrictisma: ldeniidad, pertenenciay eciuda-
dania mundial», compilado por Josaua Conen, Barcelona, Paidés, 1999, (87 pags. (tra-
duceion por Carme Castells).

I. «El cosmopolitismo es una postura controvertida, una tendencia del pensa-
mignto moral a la que se oponen quicnes se resisten en su ideal de cindadania mun-
dial en nombre de sensibilidades v apegos arraigados en la filiacién grupal o en la
tradicion nacional» (pag. 9), segin dice Joshua Cohen, ¢l compilador de este libro.
Esta obra recoge un debate que tuvo lugar en los EE.UU. a proposito de un articulo
de Martha Nussbaum —publicado en la Boston Review (1994)— titulado «Patrio-
tismo v cosmopolitismo», en el que participaron destacados intelectuales como, en-
tre otros, Benjamin Barber, Nathan Glazer, Amartya Sen, Charles Tavlor, Iinmanuel
Wallersicin y Michael Walzer,

II.  Hay dos faclores que parccen haber convencido a Nussbaum de 1a necesi-
dad de una defensa del cosmopolitismo. La primera es el contenido de las ultimas
publicaciones de algunos de los intelectuales estadounidenses, tales como Richard
Rorty ¥ Sheldon Hackney. En sus respectivas obras, estos intclectuales hacen un 1la-
mamiento a la nacidn americana para salvar a los EE.UU. de una «politica de la di-
fergncian, que, segun ellos, s provocada por los diferentes grupos éinicos que viven
en ¢l territorio de los EE.UU. v sus demandas para obtener ¢l reconocimiento de su
identidad cultural en las instituciones piblicas. Un segundo factor que parece haber
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influido en su decision de llevar a cabo este ensayo, es su preocupacion por cl bajo
nivel de conocimiento y la poca familiarizacion de los estudiantes americancs con
otras culturas y paises del mundo.

Sin distinguir entre «patriotismos» v «nacionalismo», el argumento de fondo del
ensavo de Nussbaum es que «el orgullo patridtico ¢s moralinente peligroso y..., en
iltima instancia, subvicrte alguno de los objetivos mas dignos que el patriotismo
pretende alcanzar: .., el de la unidad nacional en la lealtad a los ideales morales de
justicia e igualdad» (pag. 14). Inspirdndose cn los fildsofos estoicos, sostienc que
nuestra perienencia a cualquier tipo de comunidad que no sea la de la lmmanidad es
un mero accidente, Nussbaum hace hincapié en que esto no quiere decir que deba-
mos abandonar los afectos étnicos, religiosos o del género, ya que son una fuente
muy importante de nuestra identidad. Solo pretende argumentar que «debemos...
trabajar para hacer que 1odos los scres humanos formen parte de nuestra comunidad
de didlogo v que sean de nuestra incumbencia; basar nuestras deliberaciones politi-
cas cn esta comunidad entrelazada y conferir una atencion y un respeto especial al
circulo que define nuestra humanidad» (pag. 20). Por esta razon debemos imaginar
el conjunto de los humanos como un cucrpo organice, «y a sus muchas gentes como
distintos micmbros de este cucrpo» (pag. 21).

Para poder alcanzar lo sugerido y para aprender a reconocer la humanidad «por
extrafio que sean sus disfraces» (pag. 20), resulta necesania, segun la autorg una edu-
cacion cosmopolila {contrariamente a una educacidon nacional) por cuatro razones
basicas. En primer lugar, una educacién cosmopolita nos permitird aprender mas
acerca de nosotros mismos, ya que nosotros los seres humanos tenemos la tendencia
de considerar a o «accidental» (nacimiento en un determinado pais) como alguna
cosa «natural», confiriéndolo «un false aire de gloria y peso moral» (pag. 22). Ade-
mas, una ignorancia hacia otras partes del mundo significa una ignorancia de noso-
tros mismos. &£x segundo lugar, una educacion cosmopolita nos ayudard a resolver
los problemas transfronterizos, cada vez mas importantes y frecuentes, que precisan
una cooperacion y deliberactén internacional. Para cumplir este objetivo no solo te-
nemos qgue esiar informados sobre 1a geografia de los otros lugares de! mundo, sino
que también necesitamos «un gran conocimiento acerca de sus gentes, de manera
que al hablar con ellos fuéramos capaces de¢ respetar sus tradiciones v sus compro-
misos» (pag. 24). En tercer lugar, conun curriculo escolar cosmopolita nos daremos
cucnia de que nuestras obligaciones morales ¢con ¢l resto del mundo son reales y
que, de cualquier otro modeo, pasarian desapercibidas. De esta manera también evi-
1amnges que nuestros nifios sean hipderitas (en ¢l sentido de utilizar un lenguaje uni-
versal, pero a la misma hora restringiendo su aphicacion). Es muy importante, confi-
nia Nussbaum, que educamos nuestros nifios de tal manera que se preocupen del
bienestar de otras gentes de otros lugares del mundo. La cuarta y witima razon a fa-
vor de una educacion cosmopolila, es que ésta nos permitira claborar unos argumen-
tos solidos ¥ coherentes basados en Jas distinciones que estamos dispuestos a defen-
der. Es decir, no es nada claro, dice Nussbaum, por qué un individuo deberia tras-
cender toda una seria de fronteras (coino por ejemplo teligion, estatus de trabajador,
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ctcélera) menos la de la nacion, Ademads, si queremos dar incentivos a la gente para
superar las fronleras de su cstatus de trabajador, de su religidn o de su sexo también
tenemos que «apelar a determinadas caracteristicas de la persona humana que, ob-
viamente, también trascienden las fronteras nacionales» {pag. 26).

III. No debe sorprender que este ensayo de Nussbaum haya provocado un
buen mimero de criticas que son recogidas en la segunda parte del libro. En Iugar de
reconstruir 1as criticas formuladas por cada aulor, parece mas oporlung agruparlas
en diferenics apartados. Concretamente, las criticas giran en lorno a tres cuestiones:
a} 1a relacién entre el cosmopolitismo, el liberalismo, la democracia, y el patriotis-
mo, h) la relacidn entre la moralidad universal y particular, ¢) la relacion entre cl
cosmopolitismo, la cindadania y el mercado.

ay Cosmopolitismo, democracia, liberalismo y patriotismo.  Un primer grupo
de criticos son aquellos relacionados con las diferentes tradiciones o «logicas» filo-
soficas a las cuales se refiere Nusshaum, tales como el cosmopolitisino, el patriotis-
mo, el liberalismo, v la democracia.

Anthony Appiah, por gjemplo, sostiene que Nussbaum no presta suficiente aten-
cion a la relaciones entre las «logicas» del patriotismo y el liberalismo por un lado, y
entre el cosmopolitismo v el liberalismo por ¢l otro. En cuanto a la relacion entre el
patriotismo y el liberalismo, Appiah sostienc que la presencia del patriotismo no tie-
ne por qué excluir la posibilidad del liberalismo —como supone Nussbaum— va
que «un verdadero patriota espera que el Estado y la comunidad en la que vive se
atenga a determinadas normas; liene aspiraciones morales con respecto a cllos, ¥
(que cstas aspiraciones puedcen ser de tipo liberal» (pig. 36). También Benjamin Bar-
ber sugiere que si el patriotismo puede fener sus patologias, cn el sentido de no res-
petar las cxigencias de la tradicion liberal-democrdtica, lo mismo puede ocurrir con
el cosmopolitismo. Ademas, nos recuerda que la experiencia estadounidense, consi-
derada ejemplar en su respeto a los derechos y libertades de los individuos, st ba-
sada clla misma en una mezcla de cosmopolitismo y provincialismo. Asi, «desde el
principio,..., ser americano era también formar parte de una singular historia de li-
bertad» (pag. 43) la cual fue expresada a través de 1a Declaracion de Independencia,
la Constitucion, y la Carta de 1os Derechos Humanos, «una muestra de devocion a
valores de alcanice cosmopolita» (pdg. 46). También Michacl McConell proclama
fuc seria yna equivocacién dejar de lado los clementos culturales, y el ejemplo de
los EE.UU. es, segiin €1, Ia mejor ilustracion de que es imposible para el cosmopoli-
tismo deshacersc de clemenios culturales: «E1 orgullo especifico de ser estadouni-
dense se basa en verdades autoevidentes de aplicacion universal y cn 1a apropiacion
parcial de culturas de unas gentes, nuestros ancestros, procedentes de todos los rin-
cones del mundo. jQué error seria prescindir de todo esol» (pag. 102).

Con respecto a la relacion entre cosmopolitismo v liberalismo, Appiah sefala
que los cosmopolitas coinciden con los liberales ¢n su feroz defensa de los derechos
vy las libertades, pero no estan de acuerdo en que éstos sdlo son validos dentro de las
fronteras estatales, o las «sociedades cerradas» rawlsianas, y que no tenemos ningu-
na obligacién de garantizar ¥ luchar por ellos fuera de nuestras fronteras. Appiah,
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sin cmbargo, indica que el cosmopolitismo s¢ equivoca con su fijacion con las fron-
teras estatales porque si queremos mantener un alto grado de diversidad. entonces
también tendremos que respetar 10 gue hace posible la diversidad: los Estados. En
csta mismo linca se sitda Elaine Scarry conando dice que 1a Constitucion (v por lo
tanto un Estado) es una condicion necesaria para 1a defensa de los ideales cosmopo-
litas. También Gertrude Himmelfarb sefiala que el primer requisito para obtener
unos Estados de bienestar es ante todo la existencia de los Estados. Con respecto al
tema de las politicas redistributivas dentro de un Estado de bienestar, Charles Taylor
plantea que «lales potiticas exigen un alto grado de compromiso mmutuo» (pig. 146},
0 en términos de Nussbaum, on alto grado de patriotismo.

Otro problema que ha sido suscitado por los criticos de Nussbaum es la relacion
entre cosmopolitismo y democracia. Este tipo de criticas proviene de autores como
Amy Gutmann —y cn menor grado de Gertrude Himmelfarb— quien sostienc quc
Nussbaum no presta ninguna atencién a la educacién democratica y a los valores de-
mocraticos, ambos necesarios para llegar a un mundo mis justo. Amy Guttman re-
conoce las fronteras nacionales son moralmente irrelevantes, pero ya que son rcle-
vanics politicamenie, «la educacidn publica deberia culiivar ¢n todos los cstudiantes
las destreza y las virtudes de la ciudadania democrdtica, incluyendo la capacidad de
deliberar sobrc las exigencias cue planiea la justicia para todos los individuos y no
solo para los que actualmenie son ciudadanos de los Estados Unidos» (pag. 86-87).

b) Moralidad universal versus particular.  Asimismo, podemos destacar un
segundo tipo de criticas que se centran en el argumento de que el lugar donde se
nacc es un «accidente» y que por anto, las fronteras estatalcs y nacionales —que
para Nussbaum coinciden— son moralmente irrelevanies.

Frenie a esta posicion, Anthony Appiah, que si distingue entre naciones v Esta-
dos, mantiene quc mientras las naciones son arbitrarios, en cl sentido de depender de
la voluntad, los Estados tignen una «importancia moral intrinseca». No obstante ten-
driamos que dar mas importancia a las naciones ya que «son algo descado por agen-
tes autdnomos, cuyos deseos auténomos debemos reconocer v tener en cuenta aun
cuando no siempre podamos acceder a ellos» (pag. 41).

Otros autores, entre cllos Sissela Bok, han sostenido que ambos, tanto la moral
universal como ia particular, son importantes para «la supervivencia y 1a seguridad
de la humanidad» (pag. 53). Sin embargo, reconoce que las dos morales pueden en-
trar en conflicto o chocar, pero de esto no podemos concluir que fenemos que recha-
zar la moral particular a pricri y mantener s6lo la moral universal. De esie modo, no
ve «razon alguna para ensefiar a los nifios que toda alirmacién de la identidad nacio-
nal o de otro tipo es «moralmente irrelevante» (pag. 53). ;Cuales de las dos mora-
les debe tener preferencia en nuestro curriculum escolar? Sisscla Bok nos ofrece la
respucsta en el titulo de su comentario: «de las partes a todo», porque aquellos nifios
que no estén familiarizados con la singularidad de su propia cultura, no podran cn-
tender lo que significa aceptar v ademads respetar la cultura de otras gentes —recor-
demos que éste era justamente uno de los objetivos de Nussbaum en este ensayo—,
y por tanto, serin incapaccs de entender la singularidad de 1a humanidad y de crear
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una lealtad hacia ella, De este modo, concluye que «si los nifios empiezan a conocer
el mundo “de las partes a todo”, aunque desde el principio se familiaricen con el
contexto mayor, tendrin la base a partir de la cual explorar todo cuanto puedan
aprender sobre el mundo y, a su vez, sabran las formas de ir y venir entre los circulos
concéntricos» (pag. 56). También Michael Walzer se opone a la sugerencia de Nuss-
baum de que nuestra primera lealtad debe ser el circulo exterior de los circulos con-
céntricos. El afirma férreamente que «inis lealtades, al igual que mis relaciones, emn-
piczan ¢n ¢l centrow (p.154). Una tesis similar es planteada por Michael McConnell
cuando sostiene que demasitado énfasis en una «moral excesivamente anodina... aca-
ba por socavar la educacion moral coherente, que en el mundo real esta arraigada en
communidades morales concrelas con identidades especificas» (pag. 98). Por iiltimo,
en opinion de Gertrude Himmelfarb el hacer posible los valores cosmopolitas y hu-
manos, es decir, la moralidad universal, requiere «entrar ¢n el mundo de 1a realidad,
quc es ¢l mundo de las nacienes, los paiscs, los pucblos y las politicas» (pag. 93).
Hilary Putnam lo expresa de fa siguiente manera: sin ninguna forina de Sittlichkeit
los conceptos y términos universales serian vacios. En cambio, la Sittlichkeit here-
dada sin la existencia de una razdn critica nos dejaria con la opresion de una tradi-
cion cultural incuestionada. Dicho de otra mancra, «la tradicién carente de razon es
una tradicidén ciega; la razon sin tradicion es una razén vacia» (pag. 116). Para Put-
nam, la razon siempre estd situada histdricamente, v 1o que necesitamos ¢s una «in-
leligencia critica» que nos permitiera «renggociar 1o que entendemos por la propia
razom» (pag. 119).

Otro grupo de criticas concierne al caracter puramente «occidemal» de los valo-
res cosmopolitas, v plantea que los antores cosmopolitas afirman algo que, én prin-
cipio, niegan: la existencia de particularismo. Sus criticos intentan demostrar que la
cultura cosmopolita, sus valores y sus narrativas estan atrapadas en la cultura occi-
dental, 0 mas en particular aun, la cultura estadounidense. Esta parcce ser la linea de
argumentacién de autores como Judith Butler, Nathan Glazer v Robert Pinsky.

En efecto, Judith Butler mantiene que lo universal parece culturalmente variable
v que «existen condiciones culturales para su articulacion» (pag. 59). Asi, continua
la autora, «si los patrones al uso de universalidad han sido histéricamente determi-
nados, pareceria enlonces que expongr €l caricter provinciano y excluyente de un
determinado patrdn de universalidad es parte del proyecio de ampliary fundamentar
la nocién misma de lo universab» (pdg. 61). Para ella, la universalidad empicza alli
donde sc desafia los patrones histéricos y cuando se ticne en cuenta a aquellos que
actualmente estan excluidos de lo universal, «quienes no tienen derecho a ocupar el
lugar del “quien”, anngoe sin embargo exigen que el universal como tal les incluyan
(pag. 62). Nathan Glazer, en cambio, explica por qué ¢l cosmopolitismo en muchos
lugares del mundo es considerado con sospecha o rechazado directamente. Segin
Glazer, tiene que ver con el hecho de que muchos lo ven como un nuevo tipo de co-
lonialismo del Occidente, no en términos ccondimicos o militarcs, sino en 1érmings
de valores. Tambi¢n Robert Pinsky se queja del caracter provinciano del ensayvo de
Nussbaum, sefialando que «se mueve dentro del lenguaje y los esquemas de un lugar

382



RECENSIONES

estrecho» (pag. 106) siendo «el pueblo de la clase dirigente liberal» (pag. 108), De
hecho, lo que hace Nussbaum es desplegar «una arrogancia que supondria corregir
tu provincianismo con ¢l cosmopolitismo dec mis propios érmminos» (pag. 108),

c) Cosmopolitismo, ciudedania y mercado.  La lercera gran dimensidn de cri-
licas se centra en la viabilidad y/o Ia deseabilidad de la practica cosmopolita, v esta
relacionada con 1as cuestiones dc 1a ciudadania mundial, un Estado mundial y los
mercados mundiales.

Michael Walzer rechaza sin vacilar 1a idea de una ciudadania mundial, ya que
«nadic me¢ ha ofrecido nunca esa ciudadania, ni me ha descrito el proceso de natura-
lizacidn, 0 me ha inscrito en las estructuras institucionales de ese mundo, ni me ha
explicado sus procedimicntos dc decisién (espero que scan democraticos), me ha
ofrecido una lista de los derechos v deberes de esa ciudadania, o me ha mostrado su
calendario y las festividades y celebraciones comunes de sus ciudadanos»
(pag. 154). Gertrude Himmelfarb, en cambio, plantea 1a pregunia de por qué Nuss-
baum utiliza el concepto de cindadania si no ¢s partidaria de un Estado mundial.

Tampoco Immanuel Wallerstein parece muy motivado para parlicipar en un pro-
yecto cosmopolita a lo Nussbaum si no presta mas atencion a la creacion de un mun-
do mas justo, mas igual y mas democritico. En esta misma linca sc sitia ¢l comenta-
rio de Richard Falk. £l sostiene que la viabilidad ética del patriotismo depende de su
espacio de maniobra para poder mantener en pie un Estado hurnano (Estado de bien-
estar), pero parece scr que hasta Succia ya no ticne csta capacidad. Esta afirmacion,
sin embargo, no le conduce a aceptar incondicionalmente ¢l proyecto cosmopolita.
Como dice €1, «para que el cosmopolitismo resulte creible debe combinarse con una
critica al globalismo éticamente deficiente encarnado por ¢l pensamiento neoliberal
v el globalismo que ¢sta siendo puesto en practica de forma tal que mimmiza ¢l con-
tenido £tico y visionario de concebir un munde como un todo» (pag. 71). Dicho de
una otra mancra, no ¢s partidario de un cosmopolitismo tipo FMI, sino de un «nco-
cosmopolitismo» que esté abierto a la participacion de ONG mundiales y a otros Ui-
pos de participacion democratica como los congresos tematicos de la ONU.

IV. A modo de conclusion podemos decir que este libro es una aportacion en-
riquecedora a una de las cormentes filosdficas menos conocidas como es el cosmo-
politismo. Por otra parte, sus criticas también han demostrado sus limitaciones. Sin
embargo, me parece que la discusién entre cosmopolitas por un lado —o al menos la
posicidn de Nussbaum que parece ser mds bien suave ya que reconoce 1a importan-
cia que tienen las identidades culturales para los individuos y nicga que el cosmopo-
litismo signifique la existencia de un Estado mundial— v los patriotas por otro, no
es la direccién que tiene que tomar 1a teoria politica. Si el cosmopolitisnto estd preo-
cupado por ¢l &) individuo y su valor moral, 4/ que todos los individuos tengan gste
valor moral de una manera ignal, y ¢) que éste genere obligaciones morales gue vin-
cuten todos 1os seres humanos (S, Cancy), entonces no s¢ entiende bien por gqué ¢sto
tieng que ser necesariamente incompatible con unas manifestaciones liberales de la
identidad nactonal y sv articulacion en las instituciones politicas. Recienicmente sc
han hecho algunas aportaciones a la teoria politica, entre otros de Will Kymlicka y
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Yael Tamir, que han demostrado que se puede defender la identidad nacional desde
premisas liberales ¢ individualistas. Es mas, estos antores defienden la idea de que
una identidad nacional reconocida publicamenic es necesaria para poner en practica
los mismos valores liberales en un scntido amplio (derechos, libertades, justicia re-
distributiva). De hecho, no queda nada claro en el ensayo de Nussbaum cudl ¢s la
posicién de las minorias nacionales ¢n su proyecto cosmopolita.

Sven Wynants

Lorp Acton: Ensayos sobre la libertad, el poder y ia religicn. Estudio prelimmar, edicién y
notas de Manuel Alvarez Tardio, Madrid, CEPC, 1999,

Esta antologia de Lord Acton, editada por Manucl Alvarez Tardio y publicada
por el Centro de Estudios Politicos ¥ Constitucionales en su magnifica coleccion
Clasicos Politicos, acoge algunos de 1os textos mas significativos del autor. Los en-
ciclopédicos proyecios editoriales de Lord Acton quedaron reducidos a un buen nd-
mero de ensayos, articulos y conferencias, dispersos en algunas de las publicaciones
mas prestigiosas de su tiempo. Por ¢sta razon, proceder a una edicion de sus Llextos
0, en cste caso, de una patic de los mismos, ¢s una tarea nada facil si se quiere dotar
de unidad de sentido a una obra en principio fragmentaria y aparentemente inacaba-
da. El editor ha resuclto este desafio optando por un criterio apropiado, al agrupar
los textos en tres grandes apartados de limites flexibles, que orientan la leciura sin
por ello determinarla en exceso. Es dudose que de haber terminado Acton alguno de
108 libros que inicié, hubiésemos tenido una visién mds completa o definitiva de su
pensamiento. El método de trabajo que empled a lo largo de su vida combinaba el
rastreo erudito y riguroso de las fuentes con el analisis critico y sintético de los gran-
des procesos en Historia de las Ideas. El afan por abarcarlo todo tenia que sobrepa-
sar, necesariamente, sus capacidades, v Acton era consciente de elio; «Acton had the
highest of ideals and the most modest of expectations» (1). No obstante, jamas re-
nancid a sus ideales; ni en el método, ni en sn vida, que condujo de acuerdo a una
firme creencia en un determinado concepto de libertad asociado a una nocién un
tanto heterodoxa de lo que debia ser la moral cristiana.

«Por libertad entiendo 1a seguridad de que todo hombre esté protegido en cl
cumplimiento de lo que considera su deber contra la influencia de la autoridad, de
las mayorias, de la costumbie v de 1z opinidn» (2). La libertad ¢s, ademas, el'fin mas
elevado del hombre en sociedad. Es la de Acion una nocidn positiva y teleologica de
la libertad. Positiva porque incluyc la exigencia de que existan garantias que asegu-
ren que cada quien pueda actuar de acuerdo a los dictados de su conciencia; y teleo-
légica porque, como advirtié Berlin, presupone que la libertad no es nunca una ne-

(1} G. HIMMELFARR: Lord Acton. 4 Study in Conscience and Politics, Londres, 1952.
(2} «La listoria de la libertad en la Antigiedad», 1877, pag. 67.
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cesidad temporal sujeta a contingencias, sino un fin inmutable al que propendemos
con nuestras acciones, guiadas como estan por la conciencia, «... arising out of our
confused notions and irrational and disordered lives» (3). Esta propension del hom-
bre a la libertad choca con los continuos esfuerzos de la antoridad para imponerse.
Acton veia la historia comg un enfrentamicnto peananente entre ¢l poder, con su
efecto corruptor, y los esfuerzos conscientes del individuo por lograr la libertad. La
autoridad era ejercida legitimamente sélo alli donde garantizaba la causa de la liber-
tad. «No hay peor herejia que la que dice que el cargo santifica al que lo tiene. Ese
¢s el punto en el que la negacion del catolicismo y del liberalismo se encuentran y
celebran su fiesta: ¢l fin justifica los medios» (4). Frente al influjo creciente de 1a
autoridad v su capacidad de corrompcr a quienes la ejercian, Acton, de forma muy
diferente a Burckhardt (5) —quien habia propuesto el ascetismo y la contemplacién
como nnica alterativa para sustraerse del efecto negativo gjercido por el poder so-
bre los hombres— confiaba en la fuerza de una conciencia individual de inspiracién
religiosa, que tendia a restringir la esfera de influencia de 1a autoridad y a engrande-
cer ¢l ambito de la libertad. Seria el francés Alain (6) quien, observando la realidad
de la Tercera Republica, abundaria cn la divisa actoniana del autogobicrno, insis-
tiendo en Ja necesidad de encontrar formulas que incrementaran la responsabilidad
de los gobernantes frentc a los gobernados,

El supuesto del autogobiemo no implicaba la inhibicion total del Estade en la
regulacion de las relaciones sociales. En contra de lo sostenido por su contempora-
neo Spencer (7), Acton afirmard que al Estado le corresponde «ofrecer una ayuda
indirecia en la lucha por la vida», interviniendo, aunque no precisa Ia medida, en los
ambitos de 1a religién —legislando en favor del principio de antogobicmo de cada
confesion—, la educacion v la distribucidén de la riqueza.

Acton afirma que la «teoria moderna» de la libertad no provee al individuo de
las garantias necesarias para cjercitar libremente su conciencia. Ello ocurre con la
mds esencial de todas las libertades, 1a libertad religiosa, pues micntras 1a profesion
de una u otra religion es efectivamente libre, el gobicrno de la Iglesia, en virtud del
Anglicanismo, estd controlado. Para Acton, donde 1a auioridad religiosa esti resirin-

(3) Isalag BERLIN: «Two Concepts of Liberty», en H. HARDY v R. HAUSHEER (eds.): The Proper
Study of Mankind, An Anthology of Essays, Londres, 1997

(4) «Lacorrespondencia de Acton y Creightonn, pde. 487, en Ensqyos sobre la Libertad y el Poder.
Seleceion e introduccidon de G. HIMMELFARB, Madnd, 1959,

(3) Jacon BURCKHARDT: Reflections on History, Lendres, 1959, pag. 38,

(6) ALAIN: Eléments d'une docirine radicale, Paris, 1925, pags. 17-18.

(7) HERBERT SPENCER expuso su liberalismo radicalmente antiestatista en The Man versus the State,
T.ondres, 1909, entre otros trabajos. Fs en el tema de las tunciones del Estado donde los whigs y tories del
periode discreparon con mayor claridad. DISRAZLI, cn un pasaje particularmente csclarecedor, atirma:
«The rights and liberties of a nation can only be prescrved by institutions. Tt is not the spread of knowled-
ge or the march of intellect that will be found sufficient sureties for the public welfare in the crisis of a
country’s freedom. Our interesls taints our intelligence, our passions paralyse our reasom», Whigs and
Whiggism, Londres, 1913, pig. 338
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gida, no existe en realidad libertad de religion, Esa es la trampa de una legislacién
que, solo parcialmente, ha conducido a la emancipacion de los catdlicos en In-
glaterra.

Al analizar el problema capital de la tolerancia religiosa, Acton afirmara que
quicnes sostengan que los hombres son libres en materia de conciencia condenaran
por igual las persecuciones religiosas llevadas a cabo por la Iglesia catélica y por el
protestantismo, mientras que quienes, como €1, insistan en que la libertad no es sélo
una cuestién de conciencia, sino que presupone la existencia de ciertas garantias
para su gjercicio, se veran impelidos a aprobar la intolerancia de la que catdlicos y
protestante hicieron gala a lo largo de Ia histonia. En este punto, introduce un matiz
fundamental al justificar las persecuciones ¢atdlicas sobre 1a base de que éstas fue-
ron el fruto de una €poca en [a que existia la unidad religiosa, siendo su preservacion
esencial para el sosterumiento de la sociedad en su conjunto, mientras que la intole-
rancia protestante era absolutamente inaceptable, puesto que nacia de la necesidad
de preservar el dogma contra la amenaza de disolucién planteada por la existencia
de sectas disidentes, y tenfa, por tanto, su fundamento intimo en la violacion del
principio elemental de libertad de conciencia en beneficio de un colectivo particular
v no, como cra cl caso de la intolerancia caiblica, de la sociedad toda.

La Reforma habia reducido ct espacie de la libertad a la libertad de concienciay
habia reforzado el poder de la autoridad a expensas de la autonomia de 1a Iglesia,
umico factor que limitaba la influencia del poder civil y aseguraba la independencia
del individuo consciente. El protestantismo, al vincular Iglesia y Estado, venia a fa-
vorecer ¢l despotismo y la revolucion por igual, en la medida en que justificaba ¢l
derecho de resistencia sdlo alli donde el principe no s¢ ajusiara a las condiciones
esenciales de la fe. La confusion entre la autoridad religiosa y el poder politico erz el
origen, en buena medida, de las multiples violacicnes que desde entonces se habian
cometido contra la libertad. Sobra decir que la sutilexza de este controvertido razona-
mi¢nto ¢ gand muchas criticas a Acton, no sélo desde el Anglicanismo, sino tam-
bién desde un ultramontanismo catélico con el que siempre discrepd. Desde ¢l mo-
mento en que concibid la politica y 1a moral como dos esferas independientes,
Acton s¢ separd de Burke, con quien compattia la creencia en la existencia de gran-
des principios subyacentes a los acontecimientos politicos. Al poner en cuestién Ia
maxima anglicana de identificacién entre la Iglesia y ¢l Estado, Acton se oponia ala
famosa afirmacion del irlandés: «God willed the State» (8).

La cuestién de la tolerancia no esta al margen de la reflexion actoniana sobre
otro de los problemas centrales de su tiempo: como preservar la libertad en demo-
cracia. En los afios treinta Tocqueville en Francia, y unos veinte afios después John
Stuart Mill en [a propia Inglaterra, tomaron conciencia de que en una época de pro-
fundas transformaciones sociales, propiciadas por una industrializacién y urbaniza-

(8) Citado por I BaBBITT en «Burke and the Moral Imagination», en D. E. RITCHIE (ed. ). Edmund
Burke. Appraisals & Applications, New Brunswick, 1990,

386



RECENSIONES

cidn crecientes, las garantias a la libertad individual debian provenir de algo maés
que de proclamar la existencia de derechos humanos invielables, consagrar un siste-
ma de monarquia limitada v de responsabilidad ministerial o aftrmar la libertad de
prensa v religién. '

Se necesitaban nuevas formulas para contrarrestar las tendencias autoritarias
provenienties de la extension de un nuevo sistema politico, la democracia, cuya legi-
timidad se basaba, en la percepcion de estos autores, en el derecho indiscutible de la
mayoria a hacer valer sus intercses sobre los del individuo o sobre colectivos mino-
ritarios. Acton, como Tocqueville (9}, detectd que ningin otro modelo de gobierno
gozaba de una legitimidad mayor, en la medida en que su base de apoyo podia ex-
pandirse tanto como se quisiera, mediante la apelacion manipuladora de 1a autoridad
a la existencia de un interés colectivo ficticio, en virtud del cual: «La tolcrancia reli-
giosa, la independencia judicial, el temor a la centralizacién, ¢l control de ia interfe-
rencia del Estado, se convierten cn obstaculos para la libertad en lugar de sus garan-
tias» (10). [gual que Mill (11), Acton insistid en que ¢n democracia ¢l individuo co-
rria el peligro de quedar anulado bajo el peso de los poderes colectivos.

Ocurre en las democracias que lo que constifitye su principio esencial, que nadie
debe gjercer autoridad sobre los demds sin su consentimiento, pierde sentido hasta €]
punto de que la autoridad pasa a disponer de un poder absoluto. El supuesto de que
nadie se vea nunca en la situacién dc tener que hacer lo que no quiere sc¢ desvirtiia
hasta el punto de convertirse en que nadie se vea en la obligacion de tolerar lo que
no le gusta, lo cual implica anular la discrepancia. La maxima de que la libertad in-
dividual no sufra ningun tipo de amenaza desplaza su base de legitimidad hacia el
colectivo, de forma que ésie s¢ transforma en la prioridad. En democracia, por tanto,
el poder no solo tiende a ser supremo, pues no existe autoridad alguna por encima de
¢l —la opinion publica, de la que deriva su legitimidad, cs todopoderosa-—, sino
también absoluto, pues al no existir espacio para la discrepancia, se transforma en su
propio amo y no en lo que originalmente se pretendia que fuera: un mero {ideicomi-
sario. Un sistema clectoral proporcional, segin Acton, no es suficiente para corregir
los excesos de la mayoria en democracia, pues en realidad ésie solo sirve para que-
las minorias se disuelvan en la mayoria, perdiendo sus perfiles diferenciadores. El
anico correctivo cficaz s la consagracion de un sistema federal, que divida el poder
y distribuya equitativamente las potestades de gobierno. Estados Unidos ¢s el mode-
lo a seguir, hasta la contienda desatada entre los Estados del Nore v los del Sur, que
puso de manifiesto que cl sistema federal disefiado por la Convencidn de Filadelfia
no era todo 1o justo que cabia esperar. «La disputa entre el poder absoluto y limita-
do, entre la centralizacidn y las autonomias ha sido, 1o mismo que la contienda entre
privilegio v prerrogativa en Inglaterra, la sustancia de la historia constitucional en

(% ALExIS DE ToCQUEVILLE: La Democracia en América, 1, Madrid, 1993, pdgs. 240-241.

(10} «La Democracia en Furopa de 8ir Erksinc May», 1878, pag. 166,

(11) Joan STUART MILL: Urifitarianism, Liberty and Representative Gaovernment, Londres, 1906,
pag. 251.
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Estados Unidos» (12). Acton apoyard la causa sudista, ¢n la que ve el mds claro
¢jemplo historico de resistencia contra la vulneracién de los derechos de la minoria.

Como parte de su critica a la democracia hay que entender sus ideas sobre na-
cionalismo: «La teorfa de la nacionalidad forma parte de la teoria demacratica de la
soberania de Ia voluntad del pueblo» (13). Ahora bien, existen dos tipos diferentes
de nacionalismo. Uno de ellos antepone la idea de nnidad nacional a cualquier otro
interés, llevando hasta el extremo la teoria de la soberania popular, sobre la que se
justifica la existencia de un Estado, de fucto, absoluto. El otro presenta a Ia naciona-
lidad como un elemento esencial, pero no supremo, para determinar la forma de un
Estado v «obedece a las leyes y a las aspiraciones de la Historia y no de un futuro
ideal» (14). E! primer tipo tiene su base doctrinal en las teorias revolucionarias que
destruyeron la monarquia francesa, mientras que el segundo se inspira en las tradi-
ciones liberales inglesas. Como ocurre con Ia libertad individual, los derechos na-
cionales solo tienen sentido en y por el Estado. Pretender que pueda existir una na-
cionalidad previa al Estado, es para Acton una aberracién; «La nacionalidad forma-
da por el Estado ¢s, entonces, 1a tinica para con la que tenemos deberes politicos ¥
es, por tanto, la unica que tiene derechos politicos» (15).

Acton ¢sbozd su filosofia de la Historta de acuerdo al analisis de los grandes
procesos que dotan de seniido a la narrativa histdrica, es decir, que convierten la his-
toria de la humanidad en algo inteligible, en un proceso abierto en una linea de pro-
greso. «La Hisloria nos obliga a sostener causas permanenies rescatindolas de las
temporalcs vy transitorias» (16). Este trascendentalismo tiene una raiz religiosa. El
progreso ha sido promovido desde el &mbito de la religion que, en su continua apro-
ximacidn a las verdades inmutables dictadas por Dios a los hombres, ha ido am-
pliando &} Ambito de la libertad. L.a sabiduria del mandato divine se muestra no ¢n la
perfeccidn, a la que sc tiende pero que jamas se alcanza, sino en el progreso del
mundo. Por eso clama Acton «E! triunfo del revelucionario anula al historia-
dom» (17). Los grandes logros de la humanidad no han tenido lugar a partir de con-
vulgiones politicas, pues son el fruto del progreso que resulta por [a creciente am-
pliacion del espacio de la libertad individual de acuerdo al gjercicio constante de la
conciencia, alentado por la religion, «Lo reconoceréis (dicho progreso) por signos
externos: la representacion politica, cl fin de Ia esclavitud, el reinado de la opinién y
tanias otras cosas; y mejor aiun por cvidencias menos aparentes: la seguridad de los

(12) «Causas politicas de la Revolucion Americanan, 1861, pdgs. 337-338.

(13) «Nacionalidad», 1862, pdg, 252,

(14) fhidem, pag. 254. En este punto AcTON sigue a BURKE, con su énfasis en la tradicion vy la histo-
ra: «To survive, 4 free constitution demands the autherity of pedigree; and the simplest evidence for that,
and the most compelling, is ordinary observation: new states are more susceplible to violent overthrow
than old onesy, Citado por G. WaTsoN en «Burke’s Conservative Revolution», pag. 84, en Rircuie:
op. cik.

(13) Ibidem, pag. 260.

(16) «Leccién inavgural sobre ¢l estudio de la Historian, impartida en Cambridge en 1895, pig. 4.

(17) Ibidem, pag. 18.
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grupos mas débiles y la libertad de conciencia que, si estd completamente afianzada,
garantiza la libertad» (18). En Nacionalidad, escrito tres décadas antes de promun-
ciada la conferencia de acceso 2 Cambridge, Acton habia reconocido que las revolu-
ciones habian servido para propagar ideas destinadas a «maniener viva la concicnecia
de lo injusto», aunque en mngin caso podian servir para «la reconstruccion de la so-
ciedad civile, «lo mismo que una medicina no puede servir de alimento» (19),

Quizas la conclusién mds decisiva que puede extracrse acerca del pensamiento
de Acton es que éste siempre gravitod sobre la critica al autoritarismo. Contrario al
principio anglicano de identificacién entre Iglesia y Estado, critico con 1a tendencia
uliramontana mayoritaria en ¢l seno de la iglesia de Roma, defensor de los dercchos
de las minorias y del federalismo, siempre abogd por la basqueda de formulas desti-
nadas a preservar las libertades individuales; el derecho de cada quien a dirigir su
vida de acuerdo a los dictados de su conciencia religiosa. Su inverosimil defensa de
la intolerancia catélica es quizds el clemento que peor encaja en este esquerma de co-
sas. En definitiva, Acton no fuc ni un liberal convencional en el ¢oniexto de Ia
Inglaterra victoriana, ni un catdlico al uso, a pesar de lo cual, su participacién en el
Concilio Vaticano T ¢1870) del lado de quienes negaban la infalibilidad papal v en
favor de un reconocimicnto y polenciacidn de la combinacidn de los principios libe-
rales y catolicos, revelaba, como ha sefialado ¢l editor con gran acierto en su estudio
preliminar, el ¢je fundamental sobre el que basculaba el catolicismo liberal decimo-
nonico: «el progreso de la religion necesitaba de ta libertad» (20).

* k¥

Hasta ahora, en Espafia solo disponiamos de una seleccion de textos de Lord
Acton, traducida a miestro idioma a partir dc la edicidn inglesa del libro de Gertrude
Himmelfaib, escrito a mediados de la década de los cincuenta. El intergs, en nuestro
pais, por ¢l pensamiento de esle liberal victoriano, se ha reducido a los trabajos
—indispensables para la comprensién del nacionalismo y del propio Acton— del
profesor Andrés de Blas (21). Esta nueva antologia del Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales coincide con la publicacion de otra, de excelente factura, editada,
traducida v presentada por Paloma de la Nuez para Unidn Editonal, que incluye tex-
tos no comprendidos en la seleccion de Alvarez Tardio, algunos de gran interés
como «La Revolucion inglesa» o «El auge de los whigs». Cabe esperar que este es-
fuerzo editorial estimule el estudio de Acton v, por extension, del amplio campo de
reflexidén que proporciona a los histoniadores de las Ideas el liberalismo victoriano,
esa «broad political culture» (22), en palabras de un cstudioso britdnico. La Inglate-

(18) «Leccion inaugural..», op. cit, pag. 17.

(19) «Nacionalidad», op. cir, pag. 236.

(20) Pag. XXXVIIL

(21) Una buena sintesis en «Lord Acton», Enciclopedia del Nacionalismo, Madrid, 1997.

(22} R. BELLAMY: «Britain: Liberalism Definedw, en Liberalissm and Modern Society. A Historical
Argument, Cambridge, 1992, Para este autor el Jiberalismo victoriano constituye algo més que una ideo-
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rra Victoriana (23), de rccienle aparicién, proporciona un buen punto de partida
para la realizacion de ese trabajo, al tiempo que pone de manifiesto el interés cre-
ciente entre los historiadores espafioles por ocuparse de temas ajenos a nuestra his-
toria. El rigor y el buen sentido con el que Manuel Alvarez Tardio ha llevado a cabo
la tarea de edicion y el excelente estudio prefiminar que acompafia a esta antologia
—que incluye junto a un provechoso analisis del pensamiento de Acton una descrip-
cidn notable del contexto en el que sc desenvolvid su vida— hacen del libro un texto
indispensable para todos aquellos interesados en la historia intelectual de la Europa
del siglo xix,

Noelia Gonzdlez Addnez

JaviER TaJADURA TEIADA: El principio de cooperacion en el Estado autonénrico, Editorial
Comares, Granada, 1998, 148 paginas,

El libro de Javier Tajadura sc abre con una cita de Tomas y Valiente que enmar-
ca de manera contundente las reflexiones del profesor de la Universidad del Pais
Vasco. Una cita que nos advierte que wsin lealtad constitucional, sin una predomi-
rante preocupacion por lg gobernabilidad del Estado, el sistema puede romperses.
Una lealtad que debe fundamentarse en el equilibrio entre la autonomia y la coope-
racion, base de un sistema dinamico en ¢l que predomine la multilateralidad ¥ que
ha de¢ partir del cardcter concurrente de 1a mayor parte de las competencias de los
entes entre los que se distnbuye territerialmente €] poder.

Ya el prologo, obra de Javier Corcuera Atienza, nos advierte de la cscasa regula-
cién constitucional de los instrumentos cooperativos y de la criticable definicion de
los que recoge la Constitucion. Desde este punto de partida, Javier Tajadura analiza
de modo complelo y sistematico los problemas juridicos que planiean las formas de
cooperacion aiticuladas en nuestro Estado de las Autonomias.

El libro s¢ inicia con una introduccion, recurrente en este tipo de estudios, en la
que se reflexiona sobre ¢l modelo de Estado disefiado por la Constitucidn espafiola.
Un modelo que, dentro de su indefinicién, se apoya en los tres grandes principios
del art. 2 CE: unidad, autonoimia y solidaridad. No se menciona cxpresamente el
principio de cooperacidn, lo cual hubiera sido conveniente para definir con mas pre-
cision el modelo de organizacion territorial de nuestro Estado. Sin embargo, esa au-
sencia no impide su consideracién como uno de los grandes principios definidores
del Estado de las Autonomias. En este sentido, el autor considera Ia cooperacion «el
resultado 10gico v deseable de una correcta articulacion entre unidad, autonomia y

logia politica. Se trata de un sistetnia cultural desarrollado por la sociedad britdnica en respuesta a los de-~
safios planteados por la revolucion industrial, destinado a ordenar y fomentar las transformaciones que
ésta trae consigo.

(23) E. CANALES: La fnglaterra Victorigna, Madrid, 1999,
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solidandad». En definitiva, el principio que ha de conseguir un equilibrio ¢nire las
tendencias centrifugas y centripetas de nuestro modelo de Estado.

El capitule 1.°, titulado La cooperacion como principio constitucional, parte de
1a distincidn entre el federalismo clisico o dual y el federalismo cooperativo. El pri-
mero ¢ caracieriza por una rigida separacion vertical de poderes y por la indepen-
dencia de los gobicrnos central y de los distintos Estados. El segundo sc caracleriza
por !a interdependencia y tendria dos manifestaciones principales: la cooperacion
vertical, ¢s decir, las relaciones que se pucden producir enire ¢l Estado federal y los
Estados miembros; y la cooperacién horizontal, o cl sistema de relaciones que se
producen entre estos nltimos.

El federalismo dual se ha ido transformando progresivamente en federalismo
cooperativo de manera paralela a la sustitucion del Estado Liberal por el Estadoe So-
cial. La consolidacion de un Estado intervencionista, que presta determinados servi-
cios a través de los cuales garantiza la llamada «procura existencialy, lleva necesa-
riamenic a la interdependencia entre los distintos poderes.

Como bien hace el autor, hay que diferenciar la cooperacién de liguras afines
como la «colaboracton» o la «coordinacién». El Estado autondmico estd informado
por dos grandes principios: la solidaridad vy la colaboracion. Este ultimo encierra la
colaboracién en sentido estricto, la coordinacion y la cooperacion. Siguiendo a
Alberti, podemos afirmar que la solidaridad ¢s un limite al gjercicio de las compe-
tencias, mientras quc la colaboracién tiene un contenido positivo. E1 principio de co-
laboracion stricto sensu no cs otra cosa que el deber de auxilio entre ¢l poder central
y los autonomicos, recogido en el art. 4 de la Ley de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Piblicas y dcl Procedimiento Admimistrativo Comin. Sc trata de un
PIINCipio NO MEramente programatico, ya que encierra una aunténtico deber juridico.
La importancia del citado art. 4 radica en la prevision de un instrumento pata canali-
zar el cumplimiento de dicho deber; ¢l requerimiento, Los supuesios cn que la ins-
tancia requerida puede negarse a la colaboracion solicitada han de interpretarse res-
trictivamente. Ademas, ia negativa habrd de motivarse suficientemente pucs sélo asi
cabe su control judicial.

El principio de coordinacion si se recoge expresamente en la CE (art, 149.1.13,
15 ¥ 16). Supone una proyeccion del principio de unicidad y un limite al plena ejer-
cicio de las competencias autonomicas, por lo que no es posible efectuarla fuera de
los casos previstos legalmente. La doctrina esta dividida con respecto a su caricter.
Por gjemplo, Santolaya habla de competencia material, mientras que autores como
Machado o Alberti prefieren hablar de competencia formal. El Tribunal Constitucio-
nal parece haber optado por la segunda posicidn, que es también la que defiende Ta-
Jadura, afirmando que el titular de la competencia coordinadora solo tiene poder
para ¢stablecer un determinado método de actuacion, pero no ostenta corpetencia
material alguna.

La cooperacidn supone un régimen competencial sustantivo. Es el frulo de un
acto libre de disposicidn de cada parte sobre sus propios poderes. No afecta a la litu-

laridad de la competencia, sino a su ejercicio. El limite constitucional de la coopera-
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cion se encuentra en la indisponibilidad sobre el sistema de distribucién de compe-
tencias. La transformacion que implica cs, por tanto, cualitativa,

Dos son los presupuestos de la cooperacion: la consideracidon de las CCAA
como enles portadores de intereses generales y una interpretacion del reparto com-
petencial que rechaza la consideracidn de 1a «competencia exclusiva» como eje del
sistema. Bajo el primer presupuesto, y como ha sefialado Santolaya, subyace una
posicion de esencial paridad entre las unidades componentes de! sistema y de relati-
va cquiparacion de las mismas respecto del Estado central, asi como el hecho de que
la relacion entre esas entidades se base en el criterio de la competencia y esté garan-
tizada por un Tribunal Constitucional.

Paulatinamente, Ia docirina y 1a justicia constitucional han o estableciendo
distintos criterios competenciales, de forma que se puede concluir que las compe-
tencias exclusivas son la excepcion y que la efectividad de 1a mayoria de las compe-
tencias exige la cooperacion, Asi, ésta se convierts en una necesidad estructural del
funcionamiento del sistcma autondémico en relacion al cumplimicnto de los fines
que la Constitucidn se propone. El autor concreta éstos en tres ideas: la consolida-
cion del Estado Social y democratico de Derecho, alcanzar un funcionamiento ra-
cional del Estado e integrar los nacionalismos periféricos en el sistema politico es-
paitol. La sintesis entre estos fines es problematica va que responden a principios a
veces antiieticos.

Como bien razona ¢l autor, en ningin momento cabe copfundir la cooperacién
con la «centralizaciény. Es indudable que 1a consolidacién del Estado social ha su-
puesto un reforzamiento del poder central, al que también contribuye un régimen de
compelencias compartidas y concurrentes. Pero esto no significa un atentado contra
la autonomiia, sino mAs bien una garantia de ella, en cuanto «convierte al interés ge-
neral en objeto de atencion concurrente de todas las instancias de podem.

Estc planteamiento deberia guiar el futuro inmediato de nuestro Estado, en el
que con demasiada frecuencia la participacidn de 1las CCAA en la vida dei Estado se
realiza tinica y exclusivamenie comoe un instrumento para 1a defensa de los intereses
particulares. Se desconoce asi cl necesario equilibrio cntre los intereses de las
CCAA y el general del Estado, en definitiva, ¢l principio «de lealtad» que consagra
la Constitucion alemana, y que puede desprenderse de pronunciamientos constitu-
cional como el de la Sentencia de 15 de marzo de 1991 o de la Ley de Régimen Juri-
dico de las Administracioncs Publicas v del Procedimienio Administrativo Comin,

La CE cs parca ¢n la prevision de instsumentos que articulen la integracion poli-
tica. Junto a la deficitaria regulacion del Senado como cimara de representacion te-
rritorial, el reconocimiento en ¢l arl. 87.2 CE de la iniciativa legislativa autondmica
corre el riesgo de convertirse en un instrumento de defensa de los intereses propios.
Se trata, como sefiala Santolaya, de vna visién garantista v no participativa de 1 ini-
ciativa legislativa, a 1a que habria que buscarle el sentido de establecer vinculos de
unidn entre dos sujetos legislativos.

El capitulo 2.° se dedica a La cooperacidn horizontal, inicidndose con una cont-
pleta exposicion de la elaboracion del art. 145 CE. En el debate, 1a atencion se cen-
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tré en la prohibicidn de federacién de las CCAA. Debate que, como sefiala Javier
Tajadura, partia de un doble equivoce: la vinculacion de la prolubicion de federa-
¢idon de las CCAA con la forma de Estado y Ia explicacion del apartado 2.° del art.
145 en funcion del 1° y no al revés.

El precepto constitucionaliza la cooperacion horizontal si bien con unos deter-
minados limites. EI principal es la prohibicién de federacion que se contempla en ¢l
apartado 1.° Los convenios y acuerdos a 1os que se refiere ¢l apartado 2.° tienen un
fundamento constitucional incuestionable, aunque ello no impide que se planteen
cuestiones controvertidas, como por ejemplo en relacidn al territorio como limite de
Ia actividad de las CCAA.

El art. 145 CE, que reconoce expresamenie ¢l «autonomismae cooperativo hori-
zontal», no permite precisar en la practica qué tipo de actuaciones cooperativas han
de ser consideradas «convenios» y cuales «acuerdosy, que son los dos instrumentos
a los que sc tefterc el citado articuio. Tampoco los redactores de los Estatutos de
Autonomia se preocuparon excesivamente de la importancia de la cooperacion hori-
zontal. Su preocupacion fundamental fue, como bien seiiala el autor, asumir e! ma-
yor nimero de competencias exclusivas.

De cnalquier manera, le corresponde a los Estatutos de Autonomia diferenciar en-
tre «convenios» y «acuerdos», algo que no realizan de forma univoca. Mientras que
los Estatutos de Aragdn, Andalucia, Ceuta y Melilla no desarrollan suficientementc el
art. 145 CE, el resto no coinciden en la definicion de lo que ha de entenderse por «ges-
tidn y prestacion de servicios propios». Las difercnies solucionss, que son analizadas
por el autor, son constitucionales, aunque tiene distintos efectos. En cuanto a la deli-
mitacién del concepto de «autorizaciény, en la mayoria de los casos son las Cortes las
encargadas de calificar ¢l texto como acuerdo o convenio, lo que posibilita un control
adicional de las Cortes sobre las CCAA no previsto en la Constitucidn, E1 Reglamento
del Senado también ha venido a desvintuar la naturaleza de la comunicacion. Su art.
137.2 atribuye una funcién recalificadora de todos los convenios con lo que unifica
los regimenes estatutarios en lo que a efectos de la comunicacion se refiere. Como se-
fiala ¢l autor, este articulo ha de interpretarse de acuerdo con el bloque dc la constitu-
cionalidad, es decir, el Senado sélo puede recalificar los convenios cuando tal facultad
le haya sido atribuido por los Estatutos de Autonomia,

En los convenios, la intervencion de las Cortes Generales es ex post, micntras
que en los acuerdos sc produce ex ante. En este segundo supuesto, 1a autorizacion de
las Cortes no supone una aprobacion, sino una antorizacién a los drganos autondmi-
cos para su aprobacion, El autor se plantea si dicha antorizacién es un acto legislati-
vo. El derecho positivo no da una respuesta clara. De acuerdo con Santolaya, la au-
torizacidn no ticne naturaleza legislativa va que no crea Derecho objetivo. El mismo
autor especifica tres razones por las que las Cortes pueden recalificar un convenio
como acuerdo o bien denegar I3 autorizacién para celcbrar un acuerdo, a saber; que
el acuerdo verse sobre malerias 2jenas al Ambito competencial de las Comunidades,
por infraccidn del principio constitucional de solidaridad o por vulneracion de la
prohibicion de federacion.

LY
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Las Cortes tienen una cierta discrecionalidad en el acto de conceder o no la au-
torizacion, lo cual desde el punto de vista politico pucde resultar inconveniente, En
el caso de que se realice un convenio entre dos CCAA que prevén distintos regime-
nes de intervencion de las Cortes, habria que aplicar el mas restrictivo.

La aprobacion de los convenios y acucrdos de cooperacidn pertenece a la orga-
nizacion interna de cada CA. De las diferentes soluciones que aportan los Estatutos,
Javier Tajadura destaca cdmo la mayoria de ellos lo regulan no como si sc tratasc de
una forma de gjercicio de sus compelencias, sing como una compeiencia sustantiva
propia que necesita de una regulacion especifica.

Este sistema da lugar a un reforzamiento de los Parlamentos autonémicos, lo
cual desde una logica estrictamente democratica es positivo. Sin embargo, se trata
de un procedimiento muy rigido, lo que ha levado a que en la practica ¢l art, 145
apenas se ulilice. La cooperacion se ha canalizado por vias distintas, tales como las
consultas o los acucrdos informales.

A continuacion, ¢l autor indaga sobre la eficacia juridica de los convenios y
acuerdos. La doctrina ha rechazado la posibilidad de que de los propios actos de
cooperacion puedan surgir normas juridicas. El contenido de los acuerdos no seria
elicaz respecio a icrceros hasta que no se Incorporaran a und norma autondanica.
Para las partes firmantes, ¢l inico ¢fecto juridico vendria determinado por el princi-
pio de buena fe.

Tras analizar los diferentes efectos que produce la conversion en normas, segiin
la realice el gobiemo autonémico o el Parlamento, cl autor apunta las graves tensio-
nes que generan los convenios y acuerdos debido a su hibrida naturaleza. En concre-
1o, [a entrada ¢n vigor, su interpretacién o la posibilidad de modificacién y deroga-
cién umlateral. Con respecto a esta altima, parte de la doctrina ha considerado que,
como la norma que formaliza ¢l convenio ticne origen ¢n un pacto, s6lo median(c un
pacto podria modificarse. Sin embargo, ¥ como considera Javier Tajadura, dicha te-
sis es inaceptable, Toda lcy cs, por su propia naturalcza, unilateral, aunque tenga
como origen previo un pacto. La tesis pactista no puede aceptarse porque atenta
contra el limite fundamental de la cooperacion horizontal: el principio de indisponi-
bilidad competencial.

El autor apunta acertadamente la nccesariedad de prever un sistema de garantias
para el cumplimiento de los instrumentos de cooperacidn, sobre todo, del estableci-
miento de un régimen de sanciones que reforzara la cooperacion interregional. Junto
a csta propucsta, Javier Tajadura considera necesario reformar ¢l poco operativo art,
145, refarma que podrda llevarse a cabo €l tiempo que la del Senado. De esta mane-
ra, podria suprimirse ¢l apantado 1.° del ant, 145, asi como la distincidén entre conve-
nios ¥ acuerdos, estableciendo la obligacion de comunicar al Senado su celebracion
a los cfectos de su conocimienio y registro,

El capitulo 3.°, que se ocupa de La cooperacion vertical, comienza subrayvando
¢l objetivo marcado por los Acuerdos Autondmicos de 1992 de dinamizar ¢! pringi-
pio de cooperacion. Esa voluntad se plasmé en la Ley 30/1992, de Régimen Juridico
de las Administraciones Piblicas v del Procedimiento administrativo comin, la cual
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contempla como instrumentos de cooperacion las conferencias sectonales (art. 5),
los convenios (arts. 6 v 8) y los consorcios (art. 7).

La CE no prevé mecanismos de cooperacion vertical. Hasta ¢! momento, la
prictica de ésta se ha caracterizado por la falta de institucionalizacién, la sectoriali-
vacion y la bilateratidad. El art. 149.1.18 CE, interpretado de manera extensiva por
el TC, proporciona al poder central cobertura suficiente para regular los instrumen-
tos cooperalivos. Estos, como hemos sefialado, s¢ contemplan en la Ley 30/1992. El
autor analiza cada uno de ellos.

Las Conferencias Sectoriales son 6rganos multilaterales de cooperacion, pu-
diéndose distinguir tres tipos: las de primer nive! o confercncias scctoriales propia-
menlc dichas (integradas por miembros del gobierno de la Nacidén y de las CCAA),
las de segundo nivel (integradas por directores generales) y las comisiones, ponen-
cias y grupos de trabajo. La gran diversidad impedia una regulacion unitaria. Esta
laguna vino a cubrirse en parte por ¢l art. 5 de la Ley 30/1992, Javier Tajadura hace
la siguientc clasilicacion; ) el tipo general disefiado por la ley, configurado como
organo de cardcler emincntemecnte consultivo v deliberante; A) cuando se trata de
sectores de la accidon publica donde el Estado dispone de competencias para estable-
cer unilateralmente una forma de actuacion, el régimen de adopcion de acuerdos v el
funcionamicnto interno de las conferencias se ajustara a lo que cstablezca el régi-
men competencial correspondiente; ¢) un tercer tipo se da cuando el poder central da
participacion a los poderes territoriales en alguna de las funciones que le correspon-
de realizar. De ellas, las mas frecuentes son las primeras.

El autor concluye como el papel de las Conferencias ha sido modesto hasta el
momento. Entre los objetivos a conseguis, sefiala la institucionalizacion de una Con-
ferencia de Presidentes, del gobierno de la Nacion y de los gobiernos de las distintas
CCAA.

En los 6rganos bilatcrales de cooperacion se encuentran representadas la Admi-
nistracién central y la de una Comunidad Auténoma, Estas Comisiones bilaterales
no cucnlan ¢on una normativa propia y salo s¢ reficre a cllas ¢l art. 69 de la Ley
Organica de Reintegracion v Amejoramiento del Fuero de Navarra.

Los convenios de colaboracion entre el Estado y las CCAA se contemplan en ¢l
art. 6 de la Ley 30/1992. El autor insistc en 12 naturaleza contractual de estos conve-
nios, de la que deriva que cada una de las partes puede participar en ¢l ambito de sus
respectivas compectencias. Dos limites operan sobre ellos: uno vertical, referido al
campo de atribuciones de cada ente territorial; otro horizontal, referida a las concre-
{as potestades del 6rgano que contrata. El Consejo de Ministros aprobd el 2 de mar-
70 de 1990 un acuerdo sobre convenios entre el Estado y las CCAA, ¢l cual regulaba
aspectos rclativos al contenido y al procedimiento a seguir. No existe una regnlacion
semejante en las CCAA,

La ley establece una seric de exigencias materiaies en cuanto al contenido de los
convenios y dos requisitos adicionales a su formalizacidn: su comunicacion al Sena-
do y su publicacion. Una de 1as cuestiones méis controvertidas que afccta a los con-
venios es el control de su cumplimiento. El art. 6.3 dc 1a Ley 30/1992 prevé la crea-
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cién de un organo mixto de vigilanciay control, mientras que el 8.3 que las cuestio-
nes litigiosas que puedan surgir en su interpretacién y aplicacion seran competencia
del orden jurisdiccional de o contencioso-administrativo y, en su caso, del Tribunal
Constitucional, Los problemas se plantean la necesidad de determinar cudndo es
perlinenic acudir al drgano junisdiccional competente y codl sea dicho drgano.
Como scfiala Alberti, la heterogeneidad de los compromisos implica considerar por
igual su grado de justiciabilidad. El estudio sobre los convenios finaliza con un in-
tento de clasificacion de los distintos tipos.

El anAlisis dc las técnicas de cooperacidon concluye con los consorcios, Estos,
cuya utilizacién era relativamente habitual, se regulan en el art. 7 de la Ley 30/1992,
Como subraya Alberti, los consorcios presentan principalmente dos problemas: sus
limites formales vy su control. Con respecto al primero, 1a respuesta se encuentra en
el principio de indisponibilidad de las competencias. En relacién al segundo, ade-
mas del sometimiento al control jurisdiccional, cada Administracidn gjerce su con-
trol sobre el érgano que la representa en ¢l comsorcio.

El libro concluye con la defensa de un modelo de Estado de las Autonomias ba-
sado en la multilateralidad y en ¢l cardcter concurrente de 1a mayor parte de las com-
petencias. Sin embargo, y como bien seftala el autor, la actividad cooperativa exige
un alto grado de consenso, el cual esta lejos de conseguirse en la actual dindmica de
la politica autondmica. El proceso autondmico ain no ha alcanzadoe las cotas mini-
mas necesarias de cooperacidn con cardcter estable y permancate, No sdlo hacen
falta soluciones juridicas, sino sobre todo esfuerzos politicos por avanzar cn la cons-
truccion de un Estado aulonémico basado en la conjuncién de la autonomia v Ia soli-
daridad. Todo ello sin perder de vista, como apunia Javier Tajadura, el contexto ne-
cesariamente (ransformador de la Unidn Eoropea.

Octavio Salazar Benitez
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