RECENSIONES

La representacion de los grupos de interés: ;pesimismo o incapacidad del sistema?
A proposito de A. Scalone: Rappresentanza politica e rappresentanza degli
interessi (1)

A causa del protagonismo que, desde hace décadas, han alcanzado los grupos de
interés y Iz alternativa que representa el neccorporativismo, la representacion poli-
tica, la «representacion por excelencian, parece haberse configurado en los Gltimos
aflos como uno de los temas estrella de investigacion entre politélogos, socidlogos
¢ historiadores, fundamentalmente; en comparacion, y a pesar de la naturaleza del
asunto, la expectacion es indudablemente menor entre los juristas.

Sin embargo, atin considerando su innegable importancia, del conjunto de las
miltiples aportaciones aparecidas en el ambito cientifico llaman la atencion dos
caracteristicas que, en términos generales, son comunes a todas ellas, con la excep-
cion de aquéllas que tratan aspectos muy concretos o mas especificos. Se trata, en
primer lugar, de la ausencia generalizada de los estudios estrictamente juridicos, v,
en segundo, del recurso a la historia para entroncar con unos origenes con los que,
no obstante, apenas tienen relacion. Y son éstas dos notas de singular importancia
gue se hacen particularmente notorias en los estudios de muchos de los politdlogos
que se han ocupado del tema. Es suficiente con recordar al respecto alguna de las
obras mas divulgadas, tanto de caracter monogrifico como las aportaciones mas
colectivas,

En este sentido, resulta ilustrativo el interés de los autores (Cotta, p.e.) en seflalar
como elementos de la representacion el pluralismo, 1a defensa de intereses, el carac-
ter asambleario y su vinculacién con el proceso de toma de decisiones (policy-ma-
king), relegando a un lugar casi secundario los mds formalmente constitucionales,
como la funcidn legislativa o financiera. Desde luego, esto se debe en buena parte
al éxito alcanzado por ¢l modelo extraide de la sociologia americana, que desde hace
tiempo insiste en analizar los asuntos relativos a este tema en términos de input, para
referirse a las cuestiones que afectan a la representacion stricto sensu, o de output,
cuando se trata de analizar los asuntos que conciernen a la toma de decisiones
politicas. Lo curioso, sin embargo, consiste en que, aunque ¢s este altimo el que se

(1) Mulan, Franco Angeli, 1996.
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detiene de manera particular en el estudio de las entidades implicadas, parlamentarias
o extraparlamentarias —es decir, en los grupos de interés, cuya aparicion institucio-
nal es relativamente reciente en los sistemas occidentales—, ciertos autores, por lo
menos, no dudan en recurrir para analizar el input a unos precedentes histéricos que,
en algunos supuestos, se remontan a los siglos medievales, a pesar de que la «practica
parlamentaria» de esa época sea totalmente extrafia en su significado no sdlo a la
actual, sino incluso a la decimondnica.

En gran medida, esto se debe a las alteraciones sufridas por el concepto politica,
que no por casualidad acompaiia como calificativo al sustantivo representacion,
sobre todo desde mediados del siglo xvi, es decir, coincidiendo cronoldgicamente
con las primeras formulaciones doctrinales del concepto actual. En mi opinion, le
afecta en especial el abandono del modelo aristotélico, con sus implicaciones comu-
nitarias, y en consecuencia corporativas, que los teoricos, de forma paulatina pero
constante, tras los ensayos del tacitismo y neoestoicismo, inician a partir de esa fecha
para ser un hecho generalizado en la obra de los grandes autores de finales del
seiscientos y a lo largo de todo el siglo xvii. Porque la llustracién fue, como por
otra parte es conocido, definitiva a este proposito, y no solo por las contribuciones
en el campo mas propiamente politico, sino, sobre todo, en el juridico, al proponer
una nueva legitimacion del derecho totalmente ajena a la consciencia antropoldgica
en que se habia desarrollado durante siglos y conceder un valor primordial al
elemento econdmico, expresado a través del derecho natural de propiedad y del
binomic propiedad-libertad en torno al que se configura el individuo como sujeto de
derechos y al ciudadano como elemento politico de primer orden en lugar de los
antiguos cuerpos.

A este respecto, la moderna representacién politica, fundamentada ahora en el
mandato representativeo, considerado en los contundentcs y archiconocidos terminos
que en su dia concibid E. Burke, no puede entenderse fuera de ese contexto, como
muy bien ha visto G. Duso, a mi entender, quiza el autor que mas ha contribuide a
esclarecer de una manera inteligente, licida y coherente su evolucion doctrinal,
desde Althusio hasta las mas recientes aportaciones, especialmente alemanas, pasan-
do por Hobbes o Hegel. Sin posibles puntos de conexidn, por tanto, con el pasado
medieval —lo que hace superfluas las referencias al mismo—, adquiere carta de
naturaleza en el constitucionalismo formal, al que es intrinseca, y con la creacion
del Estado liberal, del que es una de sus bases, al estar vinculada a la soberania y a
la voluntad general.

En tales términos la concibieron sus forjadores, ya que mediante el sufragio
censitario en Europa, o los tres niveles introducidos en Norteamérica, se reservd no
al conjunto de la sociedad, sinc a la manifestacion de ésta que constitucionalmente
se definia como Nacidn, la creaciéon formal del derecho mediante la ley como
resultado mas importante del principio por excelencia del nuevo sistema juridico, el
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de legalidad, a través del cual se ejercia asimismo el control de los individuos, ahora
excluidos de toda participacion en la formulacion directa de ese mismo derecho. O
lo que es lo mismo, dando origen al absolutismo juridico {Grossi), expresion de la
eliminacidn de la participacion de la comunidad en los asuntos juridicos, en contra
de lo que habia sido la practica anterior, de la que es testimonio explicito y elocuente
la grafica expresion politico-juridica recogida por ¢l extendido y antiguo aforismo,
que Sudrez acufid societas civilis sive populus sive res publica,

No obstante, una opcion como la anterior, connatural al nuevo modelo, tan
revolucionario en apariencia, no estaba exenta de complicaciones que no tardaron
en generar scrios problemas. El primero en importancia surge, como han apuntado
los estudiosos que se han ocupado del tema, en el tercio final del siglo xix, cuando
se produce la presencia de dos elementos que incidiran directamente en las bases del
primer estadio del Estado liberal: la expansidén y reconocimiento del sufragio uni-
versal, por un lado y, por otro, la presidn gjercida por organizaciones de grupos que
defienden intereses particulares, las cuales, aunque de naturaleza privada, comienzan
a dejar sentir su presencia en la esfera de lo piblice, fundamentalmente porque sus
objetivos son diversos de los defendidos por los paridos ¥ no encuentran tampoco
eco en las disposiciones estatales.

Si con relacion al primero de los aspectos anteriores ya algunos autores de
mediados del siglo x1x, como Marx, en uno de los aspectos de su abierta conftonta-
cién con Hegel, apuntaban que la «democratizacion» de ese Estade-Nacion subvertia
sus propias raices (Abensour), como de hecho ocurrié, la presencia de los grupos de
interés iba a incidir exactamente en el mismo aspecto, aunque de manera diversa y
aunque nadie pudiese determinar entonces l1a alteracion que ellos iban a introducir
no solo en el propio principio de representacion sino en los fundamentos mismos del
Estado de Derecho.

Del surgimiento de tales grupos, de su evolucion y desarrollo en Europa
Occidental, poseemos un conocimiento bastante preciso. Los estudios realizados
ponen de relieve su vinculacion con la evolucion que sufre la propia ideologia
liberal, y mds en concreto con la «desilusién postliberal», sobre todo en lo que
se refiere a la representacion partamentaria que, alterada ya por las nuevas
medidas sobre el sufragio, dio origen a la corrupcién y al clientelismo o caciquis-
mo, comunes a los paises europeos e, incluso, a los Estados Unidos, a pesar de
las peculiaridades que rodean la historia constitucional y el constitucionalismo
en esta formacion politica. Y, asimismo, sabemos ya que emergen al terreno de
lo publico durante la ctapa calificada como «la gran depresiony (1873-96), cuan-
do para contrarrestar los efectos de las nuevas medidas electorales, va adquirien-
do paulatinamente carta de naturaleza una cierta teoria conforme a la cual son
los grupos de intereses concretos y no los ciudadanos los que conforman «el
fundamento de la vida piablicar (Maier).
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Desde una perspectiva historica mas concreta, aunque recientemente se ha puesto
de manifiesto que un cierto precedente se encuentra ya en otros territorios del area
germanica, como Austria, donde, a mediados del siglo xix, sectores de la propia
burocracia toman conciencia de {a necesidad de introducir modificaciones en el
ambito constitucional que afectaban 2 cuestiones presupuestarias y al parlamentaris-
mo activo, con la intencion de aunar los intereses sociales en la administracion
estatal, provocando asi una escision intema (Judson), su nacimiento como asocia-
ciones de intereses sometidas a derecho privado es algo anterior. Sobre todo en
Alemania, pais donde, al parecer, tienen su origen, que conocemos merced a fa labor
de autores como Kocka, uno de los artifices de que la modema historiografia alemana
se oriente de manera preferente al andlisis de la sociedad postindustnal, de la que
gstos grupos, por cierto, conforman uno de los aspectos mas velevantes. Ahi, en
efecto, en la segunda mitad del ochocientos, tienen lugar las primeras asociaciones
de industriales y sindicatos, amparadas directamente por el gobierne durante la
Primera Guerra Mundial por necesidades de una economia de guerra, y que durante
Weimar, ya desde 1918, dara lugar a la ZAG, la gran Central de Empresarios y
Trabajadores Alemanes {Feldman, Kocka). Pero la cuestion ahora consistia, a pesar
de su respaldo desde el gjecutivo, en su legitimacion, aspecto nada facil en un sistema
al que todavia le era dificil admitir el pluralismo peolitico representado por los
partidos politicos y que desconfiaba, y por tanto se negaba a englobar, al menos en
el plano estrictamente juridico-constitucional, del econdmico y social que estos
grupos representaban. A este respecto, aunque su supervivencia estuviese respaldada
por acuerdos privados, incluso con los propios partidos, y por decretos gubernamen-
tales que los reconocian expresamente, su articulacion constitucional conformaba, y
aun conforma, una dificultad de primer orden, pues su naluraleza no representativa
y los intereses parciales que defienden, socaban, en el aspecto mas estrictamente
format, los propios cimientos del Estade Democratico tal y como hoy esta conside-
rado por la weoria.

Desde el punto de vista estrictamente politico, es evidente que, aunque los grupos
de interés necesitan del Estado, que «puede moldear los intereses mediante la atri-
bucién de recursos y poderes pablicos a grupos particulares» (Berger) llevada a
efecto con la aquiesciencia de los partidos politicos, lo cierto es que se ha producido
un fendémeno merced al cual, a medida que aquellos toman protagonismo, los parti-
dos van perdiendo el suyo, lo que ha generado unos efectos clarisimos en el dmbito
de la representacion y, por consiguiente, del propio desarrollo democritico, conse-
cuencias que han sido analizadas con asiduidad en su vertiente politologica y, mucho
menos, en la juridica. Y asi, en efecto, ha podido sefialarse como el primero entre
ellos la alteracion producida en la funcién tradicional desempefiada por los partidos
politicos, esto es, la de la canalizacion de los votos como producto de la participacion
ciudadana y la de disefiar politicas programaticas —desde hace afos coincidentes en
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gran parte— merced a la difundida e interesada tesis que defiende el final de las
ideologias. Para la mayoria de los politdlogos, ambos aspectos se han visto tan
fuertemente condicionados por 1a presencia de estos grupos de interés que se ha
llegado al extremo de presentar propuestas basadas en el cambio de los fundamentos
democraticos para dar cabida a los mismos, a pesar de que ello suponga, como de
hecho viene sucediendo, la pérdida de poder de aquellos que, como los sindicatos,
estuvieron mas implicados en los avances de politica social desde el siglo xix (Offe).

En este orden de cosas, no faltan tampoco autores (Pizzormo) que han sefialado
que situaciones como las anteriores introducen disfunciones en el sistema, incremen-
tadas por la actual dependencta de facio de las politicas nacionales a la internacional,
circunstancia que provoca una incertidumbre tal que acaba por concluir en «indife-
rencia y pesimismo». En cualquier caso, esto hace, en su opinion, decrecer el
activismo y el compromiso politicos, creando tensiones que se canalizan a través de
organismos no gubemamentales v que tampoco estan vinculados a los grupos de
interés tradicionales. Desde cualquier punto de vista, son notas comunes a todas las
democracias occidentales, incluido Estados Unidos, donde también generan proble-
mas acucianies tanto en el aspecto de las libertades individuales como en el ambito
de la representacion politica, hasta el extremo que juristas pertenecientes a las filas
del republicanismo civico como C. Sunstein o Michelman han presentado como
solucién el principio maquiavehano de retorno a los principios originales, en tanto
que otros —B. Ackerman, p.e.— apuntan como alternativa el didlogo entre agentes
sociales e instituciones publicas.

Por otro lado, a pesar de las carencias seflaladas al principio, no cabe duda que
la labor de los socidlogos y analistas politicos ha contribuido a esclarecer la evolu-
cién e incidencia de los grupos de interés en las formaciones politicas, sefialando sus
notas mas representativas. Y ¢s ésta una circunstancia que pone de relieve aun mds
la escasez de estudios propiamente juridicos sobre este tema, hecho si cabe mas
relevante si se liene en cuenta que las constituciones que se elaboran en las demo-
cracias occidentales desde el final de la Segunda Guerra Mundial, como la actual
espafola, propugnan el pluralismo politico, social y econdmico de una manera
explicita. Pero esto, que significa el reconocimiento al mas alto grado, genera al
mismo tiempo una serie de dificultades, si se considera que tales constituciones
continian basandose en un principio de representacion que descansa sobre la sobe-
rania popular de base parlamentaria, la cual dificilmente congenia con la parcialidad
estructural de los intereses que esos grupos defienden, lo que, ademas, pone de
manifiesto de forma grafica la disfuncionalidad, tanto formal como material, del
propio sistema inaugurado doscientos afios atras.

De hecho, hasta para las posiciones menos rigidamente positivistas, parece
incuestionable que el reconocimiento de tales grupos subvierten las raices mismas
del propio Estado en el plano mds estrictamente constitucional. Porque, a estos
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efectos, a pesar de su evolucion desde Estado de Derecho, tal y como surge en
Alemania a finales del xix como producto de la cultura germanica y del idealismo
aleman y de donde fue importado por las demas formaciones politicas, hasta el social
o de bienestar, conviene recordar asimismo que, en el aspecto mas estrictamente
juridico, sus origenes arrancan de la tradicion francesa de base esencialmente indi-
vidualista. En este sentido —y a diferencia del modelo anglosajon y del estadouni-
dense, donde un cierto corporativismo, si bien de base comunitaria y por tanto, al
menos en sus inicios, no ficilmente identificable en el aspecto juridico con los grupos
de interés tal y como son definidos en la actuahdad, si estaba constitucionalmente
admitido—, el hecho de que, salvo el frustrado intento de la constitucion francesa
de 1793, se defendiese la soberania nacional y no la popular, unido al reconocimiento
de los derechos politicos exclusivamente a los ciudadanos, por otro lado los inicos
capacitados para ejercer la representacion y, por tanto, intérpretes de esa voluntad
general que es ahora la ley de la que son unicos artifices, tiene una importancia
capital.

A este respecto, la adopcién de procedimientos como el sufragio censitario,
fueron mecanismos no solo logicos sino absolutamente necesarios para la articula-
cion y conformacién de la Nacién. Una Nacion que, en los inicios de la nueva etapa,
parece mostrar una doble naturaleza juridica que se aproxima en demasia a conceptos
historicos previos, cuya presencia permanente como modelo es, por otro lado, in-
cuestionable durante la fase revolucionaria. Y asi, en primer término, aparece la
nacion en sentido formal, considerada como conjunto de individuos o «naturales»,
cuya composicién recuerda [a concepcion de pueblo tal como era definido por el
jurista Gayo, conforme a la cual comprendia la unién de la plebe y el patriciado y
en la que recaia la capacidad de elaborar las leyes, aunque en el Estado liberal, a
diferencia de lo sucedido en Roma, donde, como se recuerda en D. 1.2.8, la plebs
acabaria por elaborar su propio derecho, ¢l absolutismo juridico impidié cualquier
intento al respecto. Y, en segundo lugar, estd ia nacién en sentido material, la Nacion
con mayﬁsculas, integrada por los representantes, cuyas caractcristicas personales
les califican como un verdadero patriciado reforzado por el mandato representativeo.
La Nacion que se configura como una auténtica corporacion exclusiva que guarda,
a su vez, muchos puntos de contacto con el antiguo Reino, en la medida que la
soberania aparece compartida con el rey, quien, debido a la reconocida ausencia de
responsabilidad constitucional, contimia siendo la auténtica caput del parlamento;
pero también, si se quiere, y aun a riesgo de incurrir en dogmatica retrospectiva,
como el grupo de interés por excelencia. En cualquier caso es esta ultima una
circunstancia que, por cierto, tenian perfectamente asumida, por lo menos, algunos
diputados gaditanos cuando, a propdsito de la discusion del articulo tercero de la
primera Constitucién espaftola, precisamente relativo a la soberania, exponian que
el «rey y las cortes formaban un cuerpo». Y, asimismo, es también ésta una carac-
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teristica que, al margen de otras consideraciones que permiten plantearse interrogan-
tes acerca de la posible pervivencia, algo mas que estrictamente material, del privi-
legio en un sistema formalmente igualitario, y también una adaptacion del sistema
corporativo del Antiguo Regimen, da, a mi parecer, validez a la opinién smichttiana
de la soberania parlamentaria ya desde los origenes del régimen constitucional, por
un lade y, por otro, a 12 que sostiene que la ley, en un marco de absolutismo juridico,
hacia primar siempre unos intereses sobre otros, como, por otra parte, es perfecia-
mente demostrable en la practica.

En cualquier caso, lo que es evidente es que la estructura formal estaba ya
perfectamente definida y hasta en algunos supuestos, al menos en determinadas
formaciones politicas, complementada mediante la articulacion de la produccion
juridica en sus diversas manifestactones. Pero la expansion del sufragio unmiversal
como consecuencia de la soberania popular, considerada por los juristas como uno
de los aspectos del Estado de Derecho, no casualmente definido como monista en
otros dmbitos, que coincide ademas con la consolidacion de los partidos, en el tetreno
mas propiamente politico, y 1a aceptacion generalizada del liberalismo econémico,
supuso ante todo una fuente de problemas. Para empezar, encontramos en su origen
una profunda contradiccion, ya que los juristas se limitaron a dotar de nuevos
contenidos a la vieja urdimbre institucional surgida de la revolucidn, a la que sin
embargo no se adecuaba, y que en vano pretendid subsanarse con una serie de
medidas. Satisfechos con llevar a cabo esa obra que, pretendidamente, se defendia
desde un conjunto de garantias entre las que sobresale la exclusividad del principio
de legalidad y su consecuencia mas elevada, la constitucion, esos mismos juristas se
recluyeron en un reducto excluyente, dando lugar a un nuevo concepto de la politica
en la que los criterios econdmicos van a ser los dominantes.

Sin embargo, la Nacién no es lo mismo que pueblo vy, por tanto, sus intereses
tampoco cran coincidentes. Ni siquiera la brutal aplicacion del mandato representa-
tivo, que con su eliminacion de la responsabilidad ante el representado tan buenos
resultados consiguid durante buena parte del siglo x1x, consigue subsanar, porque no
podia, la contradiccion inicial, porque, parafraseando a Schmitt —y, desde luego,
con un sentido diverso al del iuspublicista alemian— «una democracia de masas no
puede llevar a cabo una forma de Estado Modemow, al contrario de lo que creyeron
sus forjadores, lo que explica que los expertos, desde entonces, hablen de la perma-
nente «crisis del Estado, del parlamentarismo y de la representaciony»,

En este sentido, no es casual que los denominados grupos de interés publico
proliferen, justamente, desde finales ochocientos, como tampoce lo es que fuese
precisamente en las primeras décadas del siglo xx, y en Inglaterra, cuando aparezca
la teoria politica del pluralismo como alternativa que tiende a incorporar los grupos
de interés a través de la soberania. Aunque no deja de ser irdnico que en el trasfondo
de esta tentativa esté la teoria corporativa que Gierke, uno de los iuspublicistas mas

305



RECENSIONES

implicados en la defensa de! Estado bismarckiano, habia elaborado para la etapa
medieval y que a través de la traduccion de Maitland se utilizd comeo contrapeso a
la formulacion hobbesiana de personificacién del Estado {Runciman), para una
posible aplicacion a la practica politica. Sin embargo, a pesar de que no dejé de tener
una cierta incidencia en algin sector juridico inglés, y no obstante los esfuerzos
realizados por alguno de sus mas conspicuos representantes, en especial Laski
—sobre cuya obra M. Piccinini, discipulo de G. Duso, ha aportado interesentatisimas
conclusiones— quien, entre atras cosas, denuncid expresamente la incapacidad del
parlamento para resolver el problema suscitado por los grupos de interés, la teoria
fue duramente criticada por determinados sectores y practicamente ignorada en los
medios mas implicados. ‘

En todo case, como se puede observar del conjunto de su produccién y en buena
parte porque no les conciernen m la autorecluston ni las cortapisas que desde finales
del siglo xix, por lo menos, afectan a los juristas y a la ciencia juridica, cuyos
cultivadores aun contintian considerando intangible la formula estatal, tal y como la
concibieron los decimondnicos, a pesar de sus incongruencias y contradicciones,
parece claro que los mayores avances en este tema proceden de la sociologia y la
ciencia politica. No obstante las carencias y peculiaridades apuntadas al principio, a
ambas, en efecto, no sélo debemos la mayor parte de nuestros conocimientos sino
también algunas de las criticas mas sobresalientes e incluso alguna alternativa, por
mas discutible que sea, que han podido ser elaboradas, pese a todas las dificultades
intrinsecas del tema, tal vez porque la primera analiza la cuestion en relacion a los
efectos que produce desde diversas perspectivas, y la segunda la vincula sobre todo
con la soberania, a la que, por otra parte, afectan intimamente y con la que estan
relacionados estos grupos de interés, generando asi el auténtico problema.

La solucién al mismo es el reto al que han debido enfrentarse los juristas, desde
posiciones no faciles, pero en las que, como se ha expuesto, ellos mismos se habian
recluido. Quizé la dificultad incuestionable que conlleva, puede explicar la ausencia
de una incidencia especial de la representacion de los grupos de interés en los
estudios de los mas implicados, esto es, los constitucionalistas, quienes, a diferencia
de los estudiosos aludidos, de los filgsofos, incluso de los del derecho, que desde
hace afios vienen discutiendo sobre los origenes doctrinales que subyacen en el
propio concepto de Estado, confrontando las tesis comunitaristas y sus valores
prioritarios del bien y la igualdad frente a las individualistas que defienden una
autonomia de creacion kantiana y rousseauniana basada esencialmente en la libertad
(Lopez Castellon} —si bien ¢s cierto que esto ocurre fundamentalmente en Estados
Unidos, pais que, aun compartiendo ¢! modelo formal, se diferencia considerable-
mente de los Estados europeos; aungue también es verdad que para este ambito bien
podria mencionarse a Dahrendorf y su nueva version del liberalismo, tan proxima a
las tesis comuniaristas en algunos aspectos-— y aun de los civilisias, que han
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trabajado y continGan haciéndolo ampliamente en el campo de la representacion
privada, no han dedicado mucho tiempo al asunto. De heche, para ellos, no va los
grupos de interés, sino la propia representacion politica desempeiia un lugar mas o
menos destacado, pero no mas que otros temas, dentro de un analisis global que, por
otra parte, tampoco ha sufrido grandes modificaciones desde su implantacién, como
pone de manifiesto la mayor parte de los testimonios existentes, los cuales, en todo
caso, a duras penas parecen adecuarse a las pautas marcadas desde otros campos de
investigacion y, sobre todo, como por otra parte ¢s propio del derecho, a los dictados
exigentes de una realidad que dia a dia parece cludir los parimetros marcados por
la teoria dominante del Estado.

A este respecto, el libro de A. Scalone, viene en cierta manera a suplir esle vacio,
en la medida que esta orientado a reconstruir el proceso doctrinal mediante el cual
los herederos de quienes estuvieron mas implicados en la construccion de ese Estado,
pero que también fueron responsables de otorgar a la ciencia juridica un lugar
secundario dentro del mismo, los juristas, han ido tomando conciencia de un asunto
que afecta directamente a la representacién politica tal y como ha sido tradicional-
mente concebida. Y como primera observacion, conviene apuntar ya que ni es casual
que el autor forme parte del circulo de G. Duso ni que la obra se centre, precisamente,
en la jurisprudencia doctrinal alemana, pais que, por tantas razones, es €l mas
directamente implicado y desde una fecha mas temprana en estos temas tan directa-
mente estatales.

Porque de esto, en efecto, se trata. A este proposito, tal como expone el propio
Duso en la Introduccion, si entre «el Estado como potencia y el Estado de derecho,
conceptualmente no existe oposicion sino continuidady», la cuestién principal consis-
te en «querer superar ¢l aspecto monolitico y totalizador de los conceptos en que se
sustenta la doctrina del estado y que giran en torno a la soberania, lo que conlleva a
cuestionar la igualdad individual», para dar paso a los intereses, los cuales, para
algunos, aunque sin duda exageradamente, ya se hallaban contemplados en ia obra
de Locke (Pizzomo). En este sentido, la labor de la docinna alemana desde finales
del siglo pasado, ¢s decir, cuando, por un lado, tiene lugar la emergencia de los
primeros grupos de interés en la escena politica y, por otro, la introduccién del
elemento politico en el concepto de Estado —e! cual no figuraba en la obra hegeliana,
que se mantiene s6lo en el ambito de las ideas—, con la consiguiente relegacién de
lo juridico {Fioravanti), y, sobre todo, desde los afios veinte de este siglo, se debate
en un intento de conciliar 1o que es inconciliable. Y no s6lo porque estas asociaciones
estan «sustancialmente vinculadas al punto de vista particular y (son) extrailas por
tanto al general», sino porque, sencillamente, no encajaban en un ambito estatal
donde la representacion politica se asienta en el individuo como canalizador del bien
comun, cuestidén que, ya en su dia, exigid grandes equilibrios tedricos para admitir
a los propios partidos politicos como organos del Estado.
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Se trata, por tanto, de un tema que teviste una especial complejidad, en este caso
incrementada por la abundancia de fuentes que, salvo excepcicnes de caracter se-
cundario en relacion a la finalidad que persigue el libro, esto es, la representacion
de los grupos de interés desde la perspectiva constitucional, aparecen todas conve-
nientemente recogidas y analizadas, lo que hace que uno de los mayores méritos de
Scalone consista en la propia planificacion de la obra, de una claridad y simplicidad
{que no simpleza) ejemplar. Porque los tres capitulos de que consta se corresponden
con el largo itinerario que los juristas alemanes han debido recorrer desde que tvo
lugar la incidencia social de los grupos de interés hasta la, mas o menos lograda,
institucionalizacion de los mismos, que ¢l autor, revisando a fondo la produccion
doctrinal, y no solo de la iuspublicistica, centra con gran acierto en tres fases
diferentes: la Republica de Weimar, la segunda postguerra mundial y los dltimos
veinticinco afios, ¢n €] transcurso de los cuales no sin grandes dificultades y con
resultados no del todo compatibles, se consiguid al parecer, al menos parcialmente,
el proposito inicial. Parte para ello por dejar claro que su estudio se centra en aquellas
asociaciones que tienen interés por participar ¢n la escena politica, ¢s decir, cuya
naturaleza es publica, las verbdnde, dejando por tanto al margen aquellas de natura-
leza privada, vereine, distincion sobre la que la doctrina alemana, aunque también
otros autores, como Omaghi, ha trabajado largamente en las hltimas décadas, fun-
damentalmente a través del esclarecimiento del propio concepto de interés, aungue
en alguna de las etapas descritas, como la de Weimar, no aparezca especialmente
explicita la diferencia entre verbdnde y partido politico.

Desde tales presupuestos, el autor nos viene a exponer, en sinlesis, los términos
del esfuerzo realizado por unos autores que gira en cada una de las fases en torno a
un leit motiv especial que parece dirigir o canalizar todo el debate. Y asi, si en la
ultima época es el propio concepto de interés y el neocorporativismo, y en la segunda
las asociaciones de caracter piblico en general incluidos los grupos de interés, en la
€poca weimariana, sobre todo desde los ultimos afios veinte, la polémica se centra
en el propio concepto de Estado, tal y como habia sido concebido por los juristas
alemanes inmediatamente precedentes. En medio de autores como Litt, que replantea
las bases neokantianas, Smend, con su denuncia de la crisis por la que atraviesa la
propia teoria del Estado, supcrable mediante la concepcion «espiritualy» del mismo
realizada a través de la integracién social, matenal o tuncional de elementos sociales,
o Heller, el primero entre ellos que conccta ¢l Estado con elementos extradogmaticos
como la economia, las clases sociales, la opinién pablica y fas confesiones religiosas
a través de una nueva reformulacién de la soberania, destaca sobre todo Carl Schmitt,
cuya sombra se proyectard, incluso, en las etapas posteriores.

Scalone subraya, como era de esperar, la importancia de su confrontacion con
M. Weber, al destacar cémo el primero canalizéd y orientd los estudios sobre esta
materia al considerar la representacion como une de los principios y forma de la
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unidad politica, que se apoya exclusivamente en ¢] ciudadano y, por tanto, intrinse-
camente opuesto a los grupos, incluidos los partidos politicos, cuya naturaleza,
basada en el clientelismo, creia contraria a la ética estatal y a la legitimidad de un
parlamento contemplado como forma visible del pueblo. Es ebvio que tal opinidn,
unida a la posicion de Weber, para quien tanto partidos politicos como grupos de
interés, cuya licitud, a pesar de su caricter parcial y econdémico, es incuestionable,
no sélo no alteraban la forma estatal sino que cumplian una «importante funcion
ordenadora» siempre que en caso de conflicto permaneciesen supeditados a los
intereses nacionales, suponia un caldo de cultivo excelente para el surgimiento de
opiniones al respecto. Y, por consiguiente, no puede sorprender que sea ése, preci-
samente, el momento en que juristas como Kaufmann, Leibholz o Kelsen discutan
el propio concepto de identidad, con la critica consecuente al partido tnice, o
comienzan por analizar el mismo concepto de interés, en su doble acepcion de parcial
o general, con la consiguiente admision de nuevos tipos de asociacion politica, pero
sobre todo en relacion con la representacion y la soberania. No en vano, Kelsen
consideraba a estas \iltimas de ficciones creadas en el siglo anterior, en el marco de
la confrontacion con la monarquia, cuye resultado fue el parlamentarismo, el cual,
aunque en sl mismo supone una coaccion de la libertad, sigue siendo la mejor opcion
ante las dificultades técnicas que supone la democracia directa.

Esta primera fase viene determinada por el debate en torno al Estado weimariano,
por 1o que, en lo que afecta a las cuestiones de representacidn en especial, tienen un
gran alcance los aspectos metodologicos y las revisiones conceptuales. En este
sentido, uno de los mayores méritos del libro consiste en identificar los problemas
y las conclusiones a las que se llega durante cada una de las etapas, lo que permite
comprender los esfucrzos de adaptabilidad de elementos extrafios a una teoria cons-
titucional que no permitia, al menos tal y como la habian concebido sus creadores,
mucha flexibilidad al respecto. Lo cual es particularmente cierto con relaciéon a la
representacion, por lo que, como expene Scalone, no debe sorprender que, salvo
excepciones, el periodo Weimariano concluya «con una desconfianza hacia los
grupeos de interés» y los partidos, cuya parcialidad les hacia, por una parte, formal-
mente incapaces de entrar cn la representacion, aunque, por otra, se reconociese su
relevancia en el ambito prepolitico y econdmico. Y es ahi, justamente, donde alcan-
zan mayor relieve las diferencias entre el brillante analisis de Schmitt sobre la
interrelaccion de economia y politica, aunque considere a los partidos como respon-
sables de la descomposicion del parlamentarismo y el orden politico, y de Weber
cuya nocion de compromiso como evolucién de la propia actividad parlamentaria
también sera considerada posteriormente.

La caida del nazisme y del Estado total de construccién schmittiana, abre una
nueva etapa y, desde luego, fue el desencadenante del reconocimiento explicito de
los partides como parte del régimen parlamentario en un incipiente y difuso, como
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muy bien ve Scalone, Estado social. En este sentido, una vez mas la agudeza del
autor se deja ver patente a la hora de establecer las diferencias: s1 Weimar habia
superado el dualismo decimondnice soberano-parlamento por un «inonismo efectivo
del poder» en manos del parlamento, ahora el garante de la unidad politica y de la
representacion del pueblo en todas sus manifestaciones, el nuevo Estado se vera
condicionado por una «dindmica cada dia mds intensa entre economia y politican,
lo que facilitara la [abor doctrinal de dar cabida a los grupos de interés. Aunque para
Scalone quien verdaderamente supone el inicio hacia el reconccimiento de estos
grupos fue Sternberg entre 1952 y 1953, la via estaba abierta desde finales de los
veinte, sobre todo merced a la obra de un antiguo discipulo de Schmitt, Kirchheimer,
quien, fundamentalmente durante su exilio americano, criticd con dureza los con-
ceptos de Estado total y, en especial, los de legalidad y legitimidad, en defensa de
la heterogeneidad frente a la homogeneidad defendida por su maestro. Critica com-
partida por Frankel, laboralisia en su origen, quien, si a finales de la década de los
veinte preveia la postbitidad de una dictadura parlamentaria, en la de los cincuenta
es artifice del concepto de democracia occidental, abierta y pluralista, como resultado
de un equilibrio entre partidos y grupos de interés, a la vez que constituye la
manifestacién de la interrelacion entre sistemna representativo/parlamentario y repre-
sentacion de intereses, al defender que los grupos de interés representan la naturali-
dad ante la artificiosidad del Estado. Aunque con ello se planteara asimismo una de
las grandes dificultades de esta etapa de postguerra: la divisién entre quicnes admiten
las verbdnde y los que tienden a negar la pertenencia a la esfera pablica de grupos
de interés y partidos, alegando la contradiccion, heredada de la etapa anterior, entre
interés parcial y representacion, dando asi origen, al mismo tiempo, a un debate
paralelo, de gran tmportancia en el ambito aleman, sobre su naturaleza piblica o
privada.

Y es, precisamente, en ese marco donde destacan las interpretaciones encontra-
das, desde 1a que con razdn y no sin cierta ironia denomina «patoldgican de juristas
como Warner, Weber o Eschenberg, quienes, con sus remisiones a Schmitt, consi-
deran el pluralismo o pluralidad desordenada de grupos oligarquicos de interés, y a
veces también los partidos, como causantes de conflicto y desorden, por lo que
defienden la representacion en sentido estricto v el intervencionismo estatal, a un
Leibholz, que ahora se mostraba partidario de la democracia interna de los partidos,
abandonando su idea de identidad, stempre que se mantenga el derecho de interpe-
lacidn de los representantes. Y esto por cuanto tales partidos no se presentan ya como
una realidad opuesta al Estado, sino como los portadores de los intereses del pueblo
en el trinomio pueblo, nacion, Estado, que se muestra como sustituto de la antigua
dualidad Estado-sociedad.

Con todo, habria que esperar todavia un tiempo hasta que Kaiser, a mediados de
los sesenta, proponga la primera tentativa de un recocimiento constitucional de estos
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grupos, alegando para ello que se incardinan dentro de la legitimidad del sistema, ya
que alnan principios juridicos y econdmicos por encima de la dualidad publica o
privada de su naturaleza, asi como su caracteristica de elementos de primer orden en
la propia composicién de la sociedad. A partir de ahi la admision constitucional
parecia conseguida, aunque de dificil resolucion, a pesar de los esfuerzos de autores
que, como Haberle, los vinculan con el derecho de libertad de asociacion, cn especial
a los de caracter laboral, o Lessman, quien en 1976 recomendaba intervenciones
legislativas para garantizar que no alterasen los principios democraticos, y también
los de quienes defienden que se trata de asociaciones claramente diferentes a las
decimondnicas.

Pero cuando no sdlo su reconocimiento sino su admision parecia un hecho
conseguido surgieron otro tipo de problemas. Porque si bien es cierto gue suponian
la consagracion del neocorporativismo societario, para diferenciarlo del fascista de
caricter autoritario, al que se considera consustancial al Estado social y cuyo funda-
mento se encuentra en la intervencion activa de estos grupos en la organizacion y
atencion de las demandas sociales y su innegable participacion en el proceso de
decisiones politicas, también lo es que su incorporacién, incuestionable para socid-
logos y politélogos, es extremadamente dificultosa en el aspecto juridico, lo que ha
dado lugar a criticas diversas. Como la de Heinze, quien mantiene que cuanto mayor
es su integracién en el aspecto piblico, mas grave es la crisis de legitimidad que
producen. Se trata, en suma, en cuestiones tan graves que han hecho preguntarse a
Bitkenforde si se estd ante un cambio estructural del propio sistema, en la medida
que la satisfaccién de determinadas necesidades econdmicas condicionan [a propia
legitimidad del mismo; cuestiones a las que responde con la reduccién de la respon-
sabilidad estatal en los aspectos sociales y, aunque reclama un «ethos» al respecto,
la conclusion de que los drganos tradicionales de 1a democracia representativa no
constituyen el Gnico fundamento de legitimidad.

Para Scalone, que a lo largo del libro presenta el asunto en un crescendo casi
matemdtico, del que aqui s6lo he recogido un minimo eco, la presencia de estas
verbdnde en la sociedad postindustrial y en el Estado social, cuya funcion de pres-
tacion de bienes y servicios es necesario tener presente a estos efectos, estd fundada
en la presencia del compromiso y la concertacion y, a su vez, se remite a un concepto
de bien comiin que, pese a su arraigo, es bastante impreciso. Y aunque es cierto que
vienen a colmar un vacio, su desarrollo institucional ha de incluirse dentro de la
ldgica politico-representativa, dado que reclaman y necesitan estar representadas, lo
cual significa que su politicidad no difiere de la que afecta a la representacion
tradicional. En este sentido, su conclusidn, con la que estoy plenamente de acuerdo,
no por verdadera es menos desalentadora: «la vaciedad de la representacion politica
es la que potencia la funcidn suplente de las verbdnden, aunque éstas no pueden
rellenar tal vacio sino, por el contrario, ponerlo de manifiesto. El problema, no

31



RECENSIONES

obstante, es que, haciendo esto, también sacan a la luz la falta de fundamento de la
representacion politica y su permanente crisis.

Sin embargo, la solucion al mismo no parece que pueda venir dada desde una
adaptacion o apertura del propio sistema, el cual ni siquiera desde el 4mbito socio-
logico, a través de las aportaciones de la sociologia especialmente americana, como
las propuestas adelantadas por Popper o Parsons con su colaboracion entre lo piblico
y lo privado, ha podido remediar el conflicto. Y ello sin entrar en otro aspecto,
estrechamente vinculado con lo que aqui se trata en nuestro 4mbito constitucional
desde su enunciacion en el articulo 16 de la declaracién de derechos francesa en
| 789. Se trata de los derechos y libertades individuales que, con otros «dogmas» y
principios, tanto «fastidion causaban a caballo entre los siglos xix y xx en otros
ambitos (Costa), v con los que en muchas ocasiones los grupos de interés entran en
colision, aunque una tendencia generalizada —hasta en formaciones politicas como
Estados Unidos, que tradicionalmente han hecho de ellos el pilar fundamental de su
constitucion—, tiende a supeditarlos a los grupos de interés en el aspecto legislativo
{Victory y Daskin), incluso cuando se trata del mas fundamental de ellos, la propie-
dad privada.

En este sentido, si algo esta claro es que la crisis puede perpetuarse, pero no
remediarse, entrc otras razones porgue parece connatural a esc superordenamiento
que es el Estado al que desde sus inicios se hizo descansar sobre conceptos de dificil
definicién, porque en sus origenes fueron voluntariamente y casi demagégicamente
concebidos de forma ambigua, como éste de la representacion, quiza el mas llama-
tivo, pero también el de pueblo o nacién. Pero esto, que forma parte de 1o que
inteligentemente ha sido calificado como «"immaginario socioldgico del giuristar,
en el que tan dificil resulta deslindar el componente persuasivo del descriptivo
{Costa), no deja de llamar la atencién en un modo de produccion del derecho que se
presentaba a si mismo como definitorto, y por tanto omnicomprensivo, frente al
meramente enunciativo anterior. A este respecto, resulta cast patético el esfuerzo de
los juristas, herederos de aquellos que decidieron relegar o aislar a la sociedad en la
creacion del derecho, por incorporar la respuesta de esa misma socicdad a un sistema
en el que ella, simplemente, no habia sido considerada. Y, por [a misma razdn, no
deja de resultar paradgjica y casi irénica la denominacion de neocorperativismo con
que se ha definido esa respuesta a través de los grupos de interés, con independencia
de la clase y naturaleza de los mismos, en la medida que recuerda otro modelo
absolutamente contrarto al actual, que surgio, precisamente, como reaccién contra
el mismo, y en el que la diferenciacion Estado-sociedad, como polos contrapuestos,
no existia.

Tomando como referencia a Alemania, por razones sobradamente conocidas,
portaestandarte en tantos aspectos de las Hlamadas democracias occidentales, Scalone
ha elaborado un espléndido trabajo sobre uno de los asuntos mas interesantes y
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menos conseguidos de la jurisprudencia actual, viniendo por tanto a esclarecer, €1 si,
un vacio doctrinal a través de la reconstruccion de un itingrario con todas su defi-
ciencias y limitaciones, pero también sus logros. Razon sobrada para hacerle espe-
cialmente recomendable a todos los directamente interesados en los aspectos y
problemas del actual orden politico-constitucional, al tiempo que pone de manifiesto
la necesidad de colaboracion y apertura de los juristas a otros especialistas que, como
en este caso, son capaces de contemplar el tema desde posiciones que superan el
estricto formalismo sin que ello afecte a la propia esencia del Derecho,
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ELias Diaz: Los viejos maestros. La reconstruccion de la razén, Alianza Universidad,
Madrid, 1994,

He aqui un libro diferente de los ya numerosos escritos en la ya larga vida
intelectual de Elias Diaz, maestro de varias generaciones de filésofos del derecho y
punto de referencia del socialismo democritico en nuestro pais. A simple vista,
podria parecer una recopilacion de articulos, conferencias o participaciones en di-
versos congresos que, debidamente revisados para su publicacién, nos muestran una
revision critica de algunas de las figuras mas representativas de nuestra historia
intelectual de los siglos x1x ¥ xx junto a las de otras extranjeras suficientemente
conocidas hace ya tiempoe en nuestro pais dentro del Ambito de 1a filosofia politica,
ética y juridica. De este modo, se podria caracterizar este libro como una prolonga-
cion de otros del autor. Sin embargo, la afirmacion anterior es s6lo una media verdad
ya que hay ciertos signos que diferencian este libro de otros de Elias Diaz, convir-
tiendo a «Los vicjes maestros» en su libro mas personal o, al menos, con un talante
diverso al de los anteriores.

Hay una razon fundamental que avala esta tesis, se trata de un libro escrito desde
la madurez intelectual que determina una perspectiva distinta en la que se combinan
el homenaje intelectual v la cercania personal de Elias Diaz hacia una serie de
autores, sus «viejos maestros» por utilizar su expresion. Esto implica una mirada
personal, incluso emotiva, en su aproximacidn al objeto de estudio, una relacion de
cercania que le otorga una mayor libertad tanto en la eleccion de los autores como
sobre €l talante y ¢l tono con que escribe sobre ellos. En este sentido, Elias Diaz
prolonga en este libro reflexiones vertidas en otros anteriores que ayudan a com-
prender al lector no iniciado las claves y sefias de identidad de su pensamiento. A
esta autocomprension de su propia obra a través de la de estos «viejos maestros»
contribuye, sin duda, un estilo mis ensayistico, formalmente menos académico, que
ademas de provocar una lectura més accesible posee la virtud de ampliar el interés
del libro més alla del ambito universitario. Sin embargo, no solo es una cuestion de
estilo. La pérdida de formalismo académico se debe a una relacion de proximidad,
una relacion de «toda la vida» por decirlo en términos mis coloquiales, del autor
con sus «viejos maestros», De este modo, Elias Diaz no pretende tanto decir nada
nuevo que no haya dicho ya como invitarnos a ese gjercicio de autocomprension de
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su trayectoria intelectual a través de la la comprension de sus «viejos maestrosy. Es
por todo ello por lo que afirmaba mas arriba que éste ¢s quizas su libro mis personal
porque en €] se combinan la revision critica del pensamiento con la memoria historica
e intelectual del autor.

Una revisidn critica que pasa por autores como Francisco Giner de los Rios, José
Ortega y Gasset, Miguel de Unamuno, Julian Besteiro, posteriormente Manuel Tu-
fion de Lara o Felipe Gonzalez Viceén, entre los espafioles, a los que habria que afadic
Renato Treves y Norberto Bobbio, pensadores italianos bien conocidos en nuestro
pais en gran parte gracias al propio Elias Diaz, siendo todos ellos tratados de manera
especifica en los capitulos de este libro. Junto a ellos, también se hace mencién
aungue no sean objeto de un tratamiento especifico en esta ocasion en forma de
capitulo, de Fermando de los Rios, Enrique Tierno Galvan, José Luis L. Aranguren
o0 Joaquin Ruiz Giménez que completan esta pléyade de «viejos maestros» y forman
parte del viaje intelectual que nos propone su autor. Sin embargo, no sc trata de una
eleccion caprichosa porque lo que une a todos ellos es «el dato de la reconstruccién
de la razén como rasgo comin mas definitorio, no aproblematico, recibido de las
muy diversas actitudes y plurales mentahidades de esos viejos maestros: laboriosa
reconstruccion de la razon frente a las irracionalidades dogmaticas (religiosas, poli-
ticas, etc.) y a las sinrazones de todo tipo impuestas por la fuerza y por la propaganda
monolitica en la Espafia totalitaria salida del triunfo en la puerra civily» (pag. 11). De
este modo, el sentido de todos estos autores por encima de su heterogeneidad es el
de haber representado esa fuerza de la razén y esa resistencia intelectual frente a la
sinrazon del totalitarismo franquista. Una reconstruccion de la razon necesaria frente
a la opresion del totalitarismo y también fuente de un pensamiento de izquierdas, de
un socialismo democratico, en nuestro pais. Asi, la defensa de la democracia y del
socialismo constituyen elementos decisivos de la obra de Elias Diaz.

Este hilo conductor se percibe con claridad desde €] primer capitulo que plantea
las relaciones entre Ortega y la Institucion Libre de Enscfianza. La tesis de Elias Diaz
es que por encima de la diversidad de talantes personales, las inspiraciones intelec-
tuales o la mfluencia politica del liberalismo krausista-institucionista y el liberalismo
orteguiano sobre 1a convulsa sociedad del pnmer tercio del siglo xx hay que «poner
el acento en la interrelacion {...) entre las diversas plurales vias modernas, aperturis-
tas, progresivas, liberales si se quiere, de la cultura espafiola en este dltimo siglo
frente a los absolutismos, dogmatismos, totalitarismos y autoritarismos que con tanta
frecuencia han dominado la vida intelectual y politica de nuestro pais en todo ese
tiempox» {pag. 23). En este sentido, el pensamiento institucionista y orteguiano par-
ticipan de elementos que les unen: Unos conceptos de razon y de ciencia en contra
de la absolutizacion del positivismo y frente al dogmatismo de la escolastica; una
posicion filosofica frente al hecho religioso que garantiza la pluralidad y la libertad
religiosa; un reconocimiento de la dimension social sin entificacion de lo colectivo,
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una posicion politica basada en presupuestos liberales, especialmente después de
1914; una posicion «reformista liberal» en el ambito de la economia; y, finalmente,
una preccupacion por la transformacidn individual, social y cultural de la Espaiia de
su tiempo. Hay, pues, un liberalismo ético, cultural y politico que une a las filosofias
orteguiana e institucionista y que influira, tanto en la Segunda Republica como en
la formacion de la oposicion a la dictadura que se forja en los medios intelectuales
y universitarios a mediados de la década de los cincuenta, representando un mensaje
de racionalidad y libertad frente a la sinrazén del autoritarismo de la dictadura.

Esa busqueda de racionalidad también se percibe en el respetucso analisis del
ultimo Unamuno y su posicion sobre la guerra civil en la Salamanca de 1936,
Partiendo de su distanciamiento progresivo con la 11 Republica y de su definitiva
ruptura que se expresd €l 19 de julio de 1936, la tesis sostenida por Elias Diaz es
que su vivencia de la guerra civil hasta su muerte en diciembre de 1936 supuso en
Unamuno «una verdadera «toma de conciencia» (y de consciencia), una recupera-
cion de la racionalidad que, en esa muy profunda crisis final, le va a llevar —dice
¢l mismo— a la necesidad de repensaf de nuevo toda su obra tanto en sus repercu-
siones personales como colectivasy (pag. 45). O dicho en otras palabras, la guerra
civil «reabre la conciencia (ética, democratica) y la consciencia (intelectual, mas
racional) del vigjo liberal que fue siempre Unamuno» (pag. 45). Un procese de toma
de conciencia que asume una serie de rasgos fundamentales: en primer lugar, la
decepcion y desengafio respecto a su primitiva adhesidon a los «nacionales»; en
segundo lugar, su ruptura definitiva cuando al fin comprende que la sublevacién no
es una «rectificacion de la Republica» sino una accion de fuerza contra la democracia
liberal y el comienzo de una dictadura si los sublevados triunfan; y, finalmente, la
conciencia de que la guerra civil no conseguira la paz sino victoria y derrota,
vencedores y vencidos. En sintesis, la tragedia de 1a guerra implica en Unamuno «la
necesidad de volver a repensarlo todo, la historia de Espaiia y la historia de su propia
obra y de su pensamiento» (pag. 51), decision en la que se atisbaba una postura de
racionalidad en el ambito de la politica que parece recuperar lo mejor del tiberalismo
unamuniano.

En las paginas dedicadas a Julian Besteiro, como en el caso antertor, también se
percibe esa defensa de la razén tanto en su pensamiento como en su practica politica
frente a la sinrazon de la barbarie totalitaria. En este caso, como es bicn sabido, la
relacion entre ¢l intelectual y la politica en la busqueda de un salida a 1a Guerra Civil
acabo con la incomprension de ambos lados y con una condena injusta y brutal que
finalmente acabaria con su vida. En el desarrollo de esta tesis la obra intelectual y
la vida politica de Besteiro parcce, segun Elias Diaz, marcada por tres aspectos
fundamentales: en primer lugar, la del Besteiro como principal representante del
socialismo democratico frente a las posiciones més radicales de Largo Caballero
dentro del PSOE de la década de los treinta; en segundo lugar, una valoracién
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ponderada de] aerror» politico de Besteiro al adherirse en marzo de 1939 contra el
Gobierno del doctor Negrin; y, por Gltimo, una valoracion de su obra intelectual en
la que se reconoce que la influencia del neokantismo y del marxismo implica un
dualismo no resuelto entre razon tedrica y razdn practica que no mengua en absoluto
su valor como la de uno de los intelectuales socialistas espaiioles mas interesantes.
En este caso, nos encontramos con la reivindicacion de un ntelectual y un politico
cuya aportacion resulta fundamental para la teoria ¥ para la practica del socialismo
democratico espaiiol.

El compromiso del intelectual y la politica surge de nuevo en el anilisis de la
obra de Tufién de Lara, tanto en su faceta como historiador, la mas importante y
conocida, como la de periodista y analista politico de la Espafia de la dictadura en
las paginas de la revista «lbérican desde 1957 hasta 1974, quizd menos conocida
pero también fundamental porque ambas dimensiones de su obra contribuyeren «de
manera muy firme y destacada al fortalecimiento desde la izquierda de esa cultura
(tcoria y praxis) democratica de la oposicion que tanto tuvo que ver después en la
apertura de posibilidades reales para una transicion hecha desde las coordenadas y
directrices de lo que acabd siendo la ruptura pactadan (pag. 78). Siendo precisamente
para Elias Diaz, 1a obra de Tuiidn, tanto desde la critica historica del siglo xx como
desde sus cronicas antifranquistas, una piedra de toque y un ejemplo para reivindicar
la importancia del factor de la oposicion al franquismo como un elemento bésico
para entender nuestra transicion democritica. En este sentido, Tufién constituye un
referente imprescindible dentro de la oposicion de izquierdas al régimen franguista
sin la cual resulta dificil entender la formacidn de una cultura democratica que, junto
a otros factores, posibilité la transicion hacia la democracia en nuestro pais.

De otro corte algo distinto al anterior, son las contribuciones sobre Felipe Gon-
zalez Vicén y Renato Treves. En ambos casos, y a pesar de su indudable compromiso
por la libertad y la democracia tanto en su vida como en su obra frente al franquismo
o el fascismo italiano junto a su vivencia del exilio, Elias Diaz resalta fundamental-
mente la aportacion intelectual de ambos dentro del ambito de la filosofia y la
sociologia del Derecho. En el caso de Gonzilez Vicén como uno de los representan-
tes mds originales y sugerentes de la filosofia juridica espafiola frente al escolasti-
cismo imperante en la época v en el de Treves como uno de los padres de la
sociologia del Derecho. En ambos casos, aunque quizas de un modo mas tangencial
que en los anteriores, también se trata de intelectuales, que desde la filosofia y la
sociologia del derecho, han mantenido una defensa de la razén y un compromiso
intelectual y politico de defensa de la democracia frente a los totalitarismos.

Mencidn especial merecen los dos capitulos finales dedicados a la obra de
Norberto Bobbio. Aparte de la excelente sintesis de la obra de Bobbio que se presenta
en el capitulo que cierra el libro, resulta, a mi juicio, més interesante el tratamiento
que Elias Diaz realiza sobre la filosofia politica del pensador italiano, y, en concreto,
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sobre su concepeion de la democracia y del socialismo. En este sentido, la tesis del
autor s que el concepto de «democracia minima» de Bobbio no implica una filosofia
politica conservadora sino compatible con el socialismo democratico. Desde esta
perspectiva, la ya conocida disyuntiva planteada por Bobbio entre «democracia sin
socialismo» o «socialismo sin democracia» no constituye un desideratum rigido sino
que permite una prefundizacion de la democracia acorde con los principios de la
izquierda. Por esta razén, afirma Elias Diaz, «Bobbio para nada sacraliza, para nada
inmoviliza, ni directa n1 indirectamente, la situacidén actual de nuestras sociedades
democraticas,... Ni tampoco su filosofia politica se queda en esa definicién minima
de democracia, totalmente imprescindible, sin embargo» (pag. 137). Hay, pues, un
reconocimiento de que el pensamiento de Bobbio, es un «pensamiento en tensiony
entre dos conceptos problemdticos y en los que se busca una relacion plausible, entre
democracia y soctalismo. Sin embargo, su percepeion de los limites de la democracia
y las dificultades actuales de concrecion de lo que entendemos por socialismo, mas
alla de los grandes principios y valores, no impide afirmar su contribucion esencial
al pensamiento de izquierda, '

Hace algunos afios, Francisco Ayala afirmo que «el verdaderoe gjercicio intelec-
tual no consiste en seguir modas, sino en encararse con las dificultades de la propia
épocar. A nuestro juicio, estas palabras definen perfectamente el espiritu de «Los
vigjos maestros». De hecho, la eleccidn de Elias Diaz no sigue el dictado de las
modas sino €l criterio de intelectuales que se enfrentaron a las dificultades de su
época, Es por ello, por lo que su libro debe leerse no sélo como un analisis académico
més sino como un ensayo logrado sobre el compromiso del intelectual, sobre ta
relacion entre el intelectual y la politica, una de las claves imprescindibles para
entender también la obra del propio autor.

Angel Valencia Saiz

SiLvia ALonso-CASTRILLO: La apuesta del centro. Historia de UCD, Alianza Actua-
lidad, Madrid, 1996, 610 pégs.

Cuenta Calvo Sotelo en Memona viva de la transicion el empefio improbo de
objetivar el carisma de Adolfo Sudrez en un partido, la imposibilidad de verter el
capital politico ganado por el Presidente del Gobierno en una organizacion capaz de
consolidarse:

«Adolfo Suarez acertd a abrir en 1977 un espacio politico de centre con unos
rasgos tan imprecisos como atrayentes: la moderacion, la tolerancia, la reforma, el
arranque sin ruptura desde las instituciones anteriores; y tamnbién la libertad, [a
modernidad, el cambio social hacia el progreso. Muchas gentes se apuntaron en toda
Espafa a aquel lider nueve, joven, sonriente, que prometia un transito suave, pero
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resuelto hacia la democracia. La transferencia de esa adhesién politica desde una
persona, Suarez, a unas siglas UCD, fue, para quienes lo intentamos, una mision
imposible: precisar lo imposible, definir lo indefinido, racionalizar la intuicion.»
UCD nacio como partido de gobierno bajo el indiscutible liderazgo de Sudrez.
Ambas circunstancias tan beneficiosas para a corto plazo ganar dos elecciones
generales, se revelaron negativas en la viabilidad institucional del partido: perdido
el gobierno y deteriorada la imagen de Adolfo Suarez, UCD inicié el declive. Cuando
la autora de este libro sefiala al principio del capitulo V la perplejidad que suscita el
destino de Sudrez, desde su prestigio como artifice de la transicion hasta su doble
dimisién como Presidente del gobierno y del partido, estd sacando el negative de la
suerte de UCD. La apuesta del centro. Historia de UCD constituye un documentado
estudio sobre las vicisitudes experimentadas por aquella formacién politica. Hay otra
excelente monografia de Carlos Huneeus, La Union de Centro Democrdtico y la
transicion a la democracia en Espafia, ambas permiten, junto a las ya numerosas
memorias de los protagonistas, una inmejorable perspectiva para comprender mds
cabalmente los aftos de transicion. Porque el itineraric seguido por la Unidn de
Centro Democritico no puede desligarse de la transicién, aunque su vocacién fue la
de consolidar la democracia, no consiguié sin embargo, durar lo suficiente para
recoger los frutos de la semilla que habia contribuido, tan decisivamente, a sembrar.
Silvia Alonso-Castrillo cierra su trabajo con una frase afortunada: UCD nacid para
cumplir y murié de haber cumplido, un ciclo vital que constituye el objeto de este
libro, Tomando prestadas dos expresiones, la vida y muerte de UCD semeja una
paribola apasionante en cuyo trazo se hallan las claves de la democracia en Espaiia.

En el prologo del hibro, Calvo Sotelo, acierta a caracterizar a UCD como un
gobierno pirandeliano a la busca de un partido sobre el que apoyar su direccidn
politica. Como ha puesto de manifiesto A. Panebianco los partidos de gobierno
encuentran mds dificultades para institucionalizarse que los de oposicién, Calvo
Sotelo insiste en esta idea, aunque habria quizds que matizar su comentario: los
partidos de gobierno no se desgastan solamente por el gjercicio del poder; mas bien
disponer de las posibilidades que el gobierno ofrece les exime de trabar una organi-
zacion cohesionada en tormo a una cupula dirigente. Mientras que los partidos de
oposicion, al carecer de esta ventaja, se vuelcan en acrisolar un partido perfilando
los fines y definiendo las sefias de identidad. Esta es una razén, pero no la dnica, el
sistema de partidos y la competitividad del sistema politico completan el contexto
para enmarcar la probabilidad de consolidacién de un partido de gobierno. La
Democracia Cristiana en Alemania e ltalia surgieron como partidos de gobierno con
débil institucionalizacion pero sin rivales en condiciones de desafiar su hegemonia,

No fue el caso de la Unidn de Centro Demogrético seguida de cerca por un
Partido Socialista con clara vocacion de alternativa de gobierno y suficiente peso
como para haber forzado a los dirigentes centristas a cuidar la organizacion. En La
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apuesta del centro, Silvia Alonso-Castrillo desgrana los acontecimientos que frustra-
ron este objetivo: UCD nunca fue un partido, no dio el salto cualitativo de organi-
zacion a institucion, no paso del estadio instrumental para constituirse en un fin
propio, quienes integraron UCD relegaron el partido o 1o utilizaron para conseguir
sus aspiraciones particulares; mientras hubo ministerios que repartir los barones
contuvieron sus ambiciones pero cuando la nave hizo aguas se apresuraron a marcar
distancias con el proyecto. No se trata de buscar responsabilidades, las culpas, si las
hubo, estuvieron repartidas, aunque seria injusto diluir las imputaciones equiparando
todas las actitudes. Distinguir la disidencia de la traicidn, la critica de la deslealtad
no siempre resulta facil, sin embarge en la divisoria se halla la clave de bdveda de
la fortaleza organizativa. Ninguna organizacién sobrevive sometida constantemente
a la amenaza de salida, si a la menor diferencia, el conflicto se salda con un conato
de abandono y ademas fuera de la organizacion hay alternativas, lo mas logico es
que los incentivos para alzar la voz sean muy bajos.

Esta conocida tipologia de A. O. Hirschman recoge bien la tortuosa singladura
de UCD. El atrayente e indefinido espacio de centro exigia en sus comienzos una
firme voluntad de acotar y precisar un mensaje dirigido a un electorado fronterizo,
era su misma naturaleza la que pedia una clarificacion que s6lo podia venir de un
decidido impulso politico. P. Selznick advierte de la insustituible funcion del lide-
razgo en las primeras fases de una organizacion, para que tenga lugar el transito de
la organizacion a la institucion se requiere dedicacion y trabajo, sOlo asi quienes
forman parte de ¢lla dejardn a un lado sus intercses y contribuirdn a reforzarla. Pocos
conceptos habra en el lenguaje politolégico mas clusivos que el de institucidn, sin
embargo mide el grado de desarrolle politico ¥ consolidacion de un sistema de tal
manera que su estudio se vuelve absolutamente imprescindible. El problema de la
UCD fue el de la tension entre liderazgo e instituciéon y en este sentido unas
declaraciones de Adolfo Sudrez que la autora recoge, expresan bien esta crucial
relacion:

«No era mi prioridad hacer una formacidn politica capaz de sustentar un partido
politico en serio. Este partido debiamos haberlo hecho entre todos, no se consigui6
y yo tengo que asumir esa responsabilidad... Unos han dicho que por exceso de
liderazgo mio, otros que por ausencia de ese liderazgo... hago un partido y fracaso.»

Ni ausencia ni exceso, ¢n realidad la funcion de liderazgo de Sudrez decayé con
la victoria en las primeras elecciones de junio de 1977. A partir de entonces continud
el mismo estilo de direccidn politica que durante la transicién cuando la situacion
habia cambiado sustancialmente. Quedaban todavia grandes decisiones que adoptar
pero se imponian tareas mas prosaicas y pacientes a las que Suarez dejo en segundo
plano, en manos de gente compelente pero carente de su autoridad. Construir el
partido pedia que volcara el capital politico acumulado durante la transicion, sin
embargo la agenda del gobiemo, ya porque fuera mas urgente, ya porque cuadrara
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mejor a su perscnalidad, absorbié el tiempo del Presidente uniendo la suerte del
partido a la del gobiemo y a la de si mismo de tal manera que no pudo alcanzarse
la autonomia del partido con respecto al gobierno, un indicador que 3. Huntington
destaca para apreciar el grado de consolidacion institucional de una organizacion.
UCD dependio siempre del éxito electoral, tuvo que adaptarse al ambiente sin
margen para dominarlo. '

Por otra parte Sudrez se sabia imprescindible, controlaba lo que Panebianco
Ilama «zonas de incertidumbre» entendidas como determinados dmbitos imprevisi-
bles para la organizacion. En una formacion tan fragil como la Union de Centro
Democratico y tan condicionada por el gobiemo, la profusion de zonas de incerti-
dumbre desmesuraba el liderazgo de Suarez en un circule perverso que explica su
poco interés por apuntalar una organizacién cuya debilidad tanto poder le propor-
cionaba. Max Weber dejo sentada la relacidn inversa entre el carisma y la burocracia,
este juicio es aplicable a Sudrez y 1la UCD. El dilema queda patente en una interven-
cién de Pio Cabanillas que la autora cita:

«Si partimos de que lo fundamental es la subsistencia de UCD, la sustitucion de
Suérez plantea graves riesgos... Si acordamos mantener la figura de Adolfo Sudrez,
hay que potenciarle al maximo y ponerse debajo de su paraguas.»

Son éstas unas palabras pronunciadas el 7 de julio de 1980 en uno de los
peores momentos de UCD, muestran la endeblez de un partido dependiente de
una persona. Hacer la historia de UCD implica seguir la trayectoria politica de
Adolfo Suirez, no por simplificacion de la realidad, la relevancia del liderazgo
oculta en muchas ocasiones un andlisis mas detenido de la causalidad, siempre
compleja y dificil de identificar. J. Linz propone considerarlo como una variable
residual pero al mismo tiempeo admite que en determinadas situaciones el com-
ponente personal de la politica se vuelve variable autdnoma. Parece claro que en
el caso que nos ocupa entra en esta segunda posibilidad. Sin embargo los «hace-
dores de historian no operan en el vacio, son muchas las constricciones que
€ncuentran en su camino.

En este libro el lector dispone de una mesurada exposicion que sigue el ciclo
vital de UCD, la repetida parabola que abarca el nacimiento, apogeo y destruccion
de ta Unidn de Centro Democratico. Este periplo cronolégico ofrece todas las claves
para desentrafar lo que mads arriba se ha considerado; en un ejercicio de distancia
intelectual, Silvia Alonso-Castrillo, se esfucrza por comprender antes que juzgar, una
serie de entrevistas a personajes decisivos afladen una impronta vivencial y de
contemporaneidad, que intercaladas con la reflexién de la autora, constituyen una
original manera de narrar interesando al lector con testimonios simultineos de los
protagonistas. Las versiones de los entrevistados configuran una imagen plural,
contradictoria, a veces exculpatona y reivindicativa que ayuda a recomponer una
impresion personal de quien lee este libro.

321



RECENSIONES

Ya se ha comentado que el nacimiento de un partido prefigura su posterior
evolucién. El «modelo originario» contiene bastantes de los rasgos que la organiza-
cién desarrolla, el capitulo dedicado al nacimiento de la UCD destaca varios de estos
puntos nodales: heterogeneidad de las corrientes que confluyen, la relacion de con-
veniencia entre IJCD y el Presidente del gobiemo y la condicién de condotriero de
Adolfo Suarez.

Los diferentes grupos que integraron UCD comprendian un arco ideologico
que en Alemania y en los paises escandinavos correspondian a fuerzas politicas
competidoras. El aglutinante de una estrategia reformista no compensaba la
profunda distancia entre colectivos con visiones inconciliables sobre asuntos tan
determinantes como la educacidén, la familia o la reforma fiscal, bastaba una
votacion delicada para buscar afinidades con Coalicién Democritica o con el
Partido Socialista, segin fueran democratacristianos o socialdemocratas; pasado
el consenso exigido por el periodo constituyente, la aprobacién de leyes en las
que el gobierno podia dejar su impronta, dividia al grupe parlamentario, los
esfuerzos por conseguir disciplina de voto resultaban demasiado extenuantes
como para cohesionarlo. Asi ocurrié con el Estatuto de Centros Docentes, la Ley
del Divorcio o la Reforma Fiscal.

En segundo lugar la relacion entre UCD y Suérez salié del interés de cada uno
por aprovechar la posicion del otro, habia conveniencia y atraccion, sin embargo
pesaba mds la primera que la segunda, los notables de los grupos que formaron la
Unién de Centro Democratico soportaban mal el liderazgo de un «chusquero de la
politica». Ser dirigidos por un oscuro funcionario del Movimiento sin un curriculum
brillante encajaba mal con las credenciales que los barones podian exhibir: diploma-
ticos, titulares de catedras, altos funcionarios, registradores... todos tenian resuelta
su vida al margen de la politica, no vivian de la politica y esto que en principio
facilita su independencia, impide sin embargo la necesidad de pertenencia a la
otganizacion. Asi lo reconoce con franqueza en una de las entrevistas Fernando abril
Martorell:

«Eran gente muy buena, de calidad, muy importante, 40, 50 6 60 de ellos
claramente independientes economicamente. Es mucho mas ficil trabajar con gente
dependiente que con gente independiente en un partido, son como caballos de raza
y presentan mas dificultades.»

Analizando el margen de maniobra de los lideres con respecto a los miembros
del partido, Panebianco establece la diferencia entre partidos de base popular y los
que organizan a las clases burguesas. Las personas con medios para vivir al margen
del partido tendran menos incentivos para buscar en la organizacion lo que encuen-
tran en su entorno de tal manera que si se deciden a militar en el partido la entrega
serd mucho menor y siempre estard condicionada por una salida que poco menoscaba
la suerte del militante. Frente a esta situacion los dirigentes pierden autonomia y han
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de plegarse a la conducta de los miembros, su capacidad para repartir incentivos
pierde eficacia, sean selectivos en forma de cargos o carrera politica, sean colectivos
como identidad. Sudrez tuve enfrente a un grupo de notables para los que el partido
era perfectamente prescindible, 1a promesa de un ministerio no bastaba para suscitar
adhesion. De ahi que ejerciera un liderazgo al margen del partido, directamente desde
la presidencia del gobierno, de maneras populistas, recurriendo a la television. Calvo
Sotelo lo recuerda en sus memorias:

<... la decidida opcién democritica de Adolfo Sudrez no era incompatible con
su inclinacién al ejercicio de una especie de democracia directa, con los modos
antiguos de persuasion politica que vinculan a los ciudadanos con un lider sin utilizar
necesariamente el cauce de un partido».

Por tanto, el tercer elemento que caracterizo los origenes de UCD fue, en
expresion de Huneeus, el liderazgo de un aut sider, de un condoitiere de la politica,
aquel personaje cantado por Maquiavelo que se eleva de la nada al todo. Este estilo
marcé la trayectoria de Adolfo Sudrez, el coraje y la habilidad para tomar decisiones
estratégicas de hondo calado contrasta con el mutismo y la resistencia a intervenir
en debates parlamentarios. El ocaso de UCD comienza con la inhibicion de Sudarez
en la mocién de censura presentada por el Partido Socialista.

El apogeo de la Unidn de Centro Democritico coincide con el periodo constitu-
yente, hasta las elecciones de marzo de 1979. En este tiempo el partido debié alcanzar
solidez institucional. El Partido Socialista, pese haber incorporado al PSP, no con-
siguié la victoria, por el contrario, se estancé y entrd en crisis de identidad. Renovado
el triunfo se abrian buenos horizontes pero inmediatamente comenzé a torcerse el
buen comienzo: Sudrez se niega a debatir la investidura, La politica de consenso ha
terminado y cada partide se apresta a delimitar un territorio, las relaciones personales
y los asuntos de Estado ceden paso a las medidas puntuales, el Parlamento recobra
su lugar en la vida politica. Los Acuerdos de la Moncloa han encaminado la respuesta
a la crisis econdémica pero el gobiemo ha de afrontar politicas impopulares para
neutralizar ta crisis. No cucnta ya con el apoyo de los otros partidos, el desgaste del
poder comienza a erosionarlo y a poner en evidencia las grictas de un ejecutivo
cuarteado por ¢l personalisme de los ministros.

La crisis econdmica amenaza tas transiciones a la democracia, A. Przeworski ha
indicado los peligros que gravitan sobre los gobiernos de transicidn:

«El problema estratégico de una transicion estriba en conseguir la democracia
sin morir a manos de quienes detentan las armas ni de hambre por obra de quienes
controlan los recursos productivos.»

UCD gobernd en medio de una crisis econdmica agravada por la pramroga de la
prosperidad ccondmica para no comprometer el éxito del cambio politico. Con este
contexto el gobierno tomd medidas poco favorables para sindicatos v empresarios,
la contencion salarial y la reforma fiscal, le enajend las criticas de ambos scctores.
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Teniendo en cuenta la dependencia del partido de la funcion de gobiemno, es logico
deducir que las dificultades de éste repercutieran en aquél. UCD no concito el apoyo
de la patronal, los empresarios vieron en el centro una amalgama vacilante que les
inspiraba poca confianza. El hostigamiento de la CEOE apuntilld la moribunda
Union de Centro Democritico. En esta parte del libro, 1a autora repasa el contexto
adverso en el que a UCD desplegoé su funcion de gobierno. Relativiza asi el compo-
nente personal de las diferencias y las enmarca en el conjunto de la politica espaiiola
en los afios de transicidn.

La altima fase, la destruccion de UCD, va desde las elecciones municipales al
hundimiento del partido en las elecciones generales de 1982, Entre ambos aconteci-
mientos se extiende la mocion de censura de los socialistas, la dimision de Suarez,
el gobierno de Calvo Sotelo, el congreso de Palma de Mallorca y el abandono de
significativos personajes como Herrero de Mifion y Femandez Orddiiez... la curva
descendente de la parabola. En un partido tan personalizado Sudrez se convirtio en
el objetivo de la oposicidn socialista v de sus oponentes en el interior de UCD, la
reaccion del Presidente fue dimitir ante el acoso, quizas en la confianza de su
insustituibilidad y en la esperanza de volver reforzado. Panebianco recuerda que la
amenaza de dimisién por parte de los lideres de prestigio es un medio para explotar
la incertidumbre como recurso de poder. La investidura de Calvo Sotelo, conseguida
por mayoria absoluta después de la intentona golpista, no consiguié enderezar el
curso de unos acontecimientos a esas alturas demasiado viciados. No obstante Silvia
Alonso-Castrillo hace justicia a la labor de un equipo que quiso cerrar la arquitectura
institucional de un Estado democratico en construccidn.

En suma, La apuesta del centro es un libro imprescindible, ecuinime, bien
escrito y ameno al que sin embargo podria hacérsele el reproche de ser narrativo en
exceso. Se echa de menos un marco, alguna alusion a la teoria de la organizacidn,
la obra de A. Panebianco, en este comentario tantas voces citada, hubiera ayudado
a comparar la experiencia de UCD con otros partidos de gobierno. Esta mas cercano
a los libros de periodistas y memorialistas que a una reflexion de Ciencia Politica.
Es una opcion que prefiere incidir en las singularidades de un caso pero con este
proceder pierde la fecundidad del conocimiento tedrico.

Manuel Zafra

Luis Moreno FernAnDEz: La federalizacién de Esparia. Poder politico y territorio,
Siglo XXI dc Esparia Editores, S. A., Madrid, 1997, 195 pags.

La particularidad de fa forma territorial del Estado espaiol ha supuesto que los
estudios que versan sobre esta materia hayan experimentado una evolucién durante
los ialtimos veinte afios, de dificil parangén tanto dentro como fuera de nuestras
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fronteras. En esta linea s¢ situa la obra objeto de 1a presente recension. La trayectoria
de su autor, Luis Moreno, investigador del Instituto de Estudios Sociales Avanzados
en el Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, denota una preocupacién por
los temas vinculados a la estructuracion territorial de los Estados, no séle circunscrita
al caso espafiol (1), sino también centrada en uno de esos supuestos paradigmaticos
de complicada estructuracion territorial, como es el caso escocés (2).

La lectura del titulo, La federalizacion de Espafia. Poder politico y territorio,
primer paso, aun cuando a priori superficial, en el acercamiento a un texto, ya genera
en el caso que nos ocupa una reflexion inicial. La afirmacion de que Espafia es un
Estado federal, entronca con la tesis defendida por un sector in crescendo a nivel
intemacional (Elazar, La Pérgola). Empero, entre nuestra propia doctrina ya desde
comienzos de la presente etapa'constituciona[, la caractenizacion federal del Estado
espafiol bullia con cierta intensidad (3). Respecto a todas estas manifestaciones, la
obra de Luis Moreno aporta nuevos valores, al margen del mero nominalismo que
supone ¢l posicionamiento federal en la descripcion de nuestra forma territorial, El
matiz con el que aqui se habla de federalizacién implica, por un lado, subrayar su
caracter de proceso, con la nota de aperturismo y ausencia de determinismo que ello
implica, y por otro lado, destaca la nueva dimension desde la que se analiza el
federalismo, no en su clasica faceta politico-administrativa, sinc en su vertiente de
acomodacién etnoterritorial, de integracién sociopolitica.

La brijula de esta obra tiene como norte a Espafia, descrita audazmente v bajo
una inspiracion aristotélico-maquiavélica, como «la politeya estatal mas antigua de
la Europa moderna» (pag. XI). El presupuesto de partida es que «Espafia es una pais
con textura federal» (pag. XI!I). Datos historicos y de composicion social argumentan
la idea de que nos encontramos ante un tipo ideal sobre el que cimentar un ordena-
miento de corte federal. A partir de ese posicionamiento inicial se construye la trama
de la obra, cuya estructuracion formal, a lo largo de los cuatro capitulos que la
integran, destaca por su claridad y fluidez. Con una metodologia deductiva, la

(1) Vid. Luis MoRENO: «Las fuerzas politicas espaiolas», ¢n SALVADOR GINER (comp.): Espada,
sociedad y politica, Espasa Calpe, Madrid, 1990, pags. 285-314.

— Concurrencia miltiple etnoterritorial: ef caso de Espefia, |LE.S. A, Madrid (Serie Documentos de
Trabajo, 92-08), 1992.

— «Ethnoterritonial Concurrence and Imperfect Federalism in Spaine, en BERTUS DE VILLIERS (comp.):
Evafuating Federal Systems. Juta, Ciudad del Cabo, 1994, pags. 162-193.

(2) Vid. Luis Moreno: Decentralization in Britain and Spain: the cases of Scottand and Catalonia,
Universidad de Edimburgo, Escocia, 1986.

— Escocia, nacion y vazon. Dos stilenios de politica y sociedad, C.5.1.C., Madnd, 1995.

(3) Verbigracia, GUMERSINDO TRUNLLO: Federalismo y regionalismo, Centro de Estudios Constitu-
cionates, Madrid, 1979; JuaN Luis SIMON ToBaALINA: £l Estada autondmico y sus matices federales,
Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid, 1981; colective JAVIER DE BURGOS: Espasna: por
wn Estado federal, Editorial Argos Vergara, Barcclona, 1983.
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exposicidn comienza con un capitulo dedicado a la depuracién conceptual, impres-
cindible cuando lo que se pretende es reconducir el federalismo a una nueva dimen-
sién condicionada por factores como la etnia, la nacion o el Estado. Seguidamente,
en aras de una mayor concrecion y acotacion del campo a investigar, se perfilan los
rasgos histéricos mds sobresalientes que a juicio del autor han contribuido a la
configuracion territorial del Estado espafiol. El tercer y cuarto capitulo, podrian
calificarse como el niicleo duro de la monografia, en cuanto condensan las aporta-
ciones mas originales de la obra. En el tercer capitulo se znalizan los rasgos consti-
tutivos de la concurrencia mitiple etnoterritorial, una de cuyas principales manifes-
taciones es la descrita como identidad dual o lealtad compartida, en virtud de la cual,
un grupo de ciudadanos se autoidentifican simultdneamente por su pertenencia y
adscripciéon a una Comunidad Auténoma y al Estado en su conjunto, sin que su
vinculacion a una de estas dos realidades juridico-politicas excluya su conexidn y
su afeccion por la otra. En el capitulo cuarto se examina lo que se podria presentar
como una de las variantes que en la actualidad presenta el federalismo, el federalismo
concurrente. Cimentado sobre los pilares de la asimetria, la heterogeneidad y la
pluralidad, seria el resultado del equilibrio entre la simetria de la que necesariamente
ha de estar dotado un sistema para mantenerse como tal, para preservar st unidad y
la asimetria que comporta el acercamiento de los modelos tedricos del federalismo
a los supuestos concretos sobre los que se aplican. Las técnicas conflictuales, de
relacién y negociacion entre las unidades miembros cobran un especial vigor dentro
de un marco de federalismo concurrente.

Profundicemos en el contenido de cada uno de ellos. Bajo la genérica denomi-
nacion de premisas y conceptos, el primer capitulo se presenta como esa leccion
inicial, que con mas ambiciones que una simple introduccién, busca, mediante el
esclarecimiento de los conceptos bdsicos que se utilizaran en los capitulos posterio-
res, construir la parte dogmatica y didactica que necesariamente ha de estar presente
en cualquier estudio. La cadena conceptual que en este capitulo se expone, comienza
con lo que sera el eslabdn principal de la obra, el término etnia. Tras un repaso
pormenorizado de las escuelas, que han estudiado el concepto de etnia, subjetivistas
y primordialistas basicamente, se nos ofrece una definicion que arrancando de su
étimo, ethnos, subraya la diferencia de la etnia respecto a lo que secularmente ha
sido su par conceptual, la raza, y cuya confusion ha granjeado que cualquier estudio
étnico se recibiese con fuertes dosis de escepticismo, cuando no de rechazo. La etnia
incorpora voluntariedad, configurindose como el resultado de factores culturales,
sociales y psicoldgicos que conduciran hacia una identificacién ad intra y ad extra
del grupo £tnico.

El paso siguiente es depurar todos aquellos conceptos que en cualquier discurso
parecen estar condenades a confundirse, con el ya explicitado de etnia. Asi se incide
en la etnoterritorialidad, como vertiente conflictual de la etnia, y en otros como los
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de nacién, nacionalismo, regionalismo o Estado. El punto final de este capitulo, de
clara naturaleza ad docendum, se articula en tomo a una loable, por el grafismo que
implica, caracterizacion del federalismo disefiada por confrontacion al jacobinismo
centralista, materializado en Francia y de amplia recepcién en la Espafia decimono-
nica. Ya inmerso en la teoria federal, el autor recapitula y reproduce sus formulacio-
nes mas novedosas, como, entre otras, las del federalismo nominal, el federalismo
creative o el federalismo ejecutivo. Entre todos estos neofederalismos, se otorga una
particular atencidn al estudio del federalismo asimétrico, tan en boga en nuestro pais.
L.a distincion entre asimetrias de iure y de facto, y la identificacion de las mismas
en nuestro Estado culmina una parte tedrica que se reconducira hacia formulaciones
concretas en las paginas sucesivas.

El siguiente estadio, en esa concrecidon expositiva, se produce en el capitulo
segundo, Las vicisitudes del Estado nacional en Espafia. En é| se ofrece una muy
interesante revisidon de la historita de Espaila en clave territonial y federal. A través
de la narracién historica efectuada desde 1469 hasta la actualidad, se descubre en el
autor la tentativa de quebrar con el mito centralista que secularmente ha jalonado en
nuestra historia, para, mediante el enlace de datos en los que las fuerzas centrifugas
primaron, o al menos eso pretendieron, sobre €l oficialismo férreamente unitarista,
cimentar unos solidos precedentes de la presente forma territorial descentralizada.
Un paso mas en esta perspectiva, €s el que se nos ofrece cuando lo que se convierte
en el hilo conductor de la exposicion son los antecedentes federales de nuestro
Estado: desde la experiencia juntista de 1808, pasando por la [ Repuablica, hasta las
aspiraciones de los partidos nacionalistas que protagonizaron la Il Republica. Es de
destacar en este capitulo el rigorismo con el que se afronta la documentacion de las
afirmaciones histéricas vertidas, al que se agrega un dinamismo en la narracién, que
contribuye a la transformacién de algunos episodios historicos en auténtica natura-
leza viva.

Tras la parte histérica se afronta el analisis de la concurrencia etnoterritorial
que singulariza el caso espafiol, condicionado por una realidad plural y asimétri-
ca. Asi, el tercer capitulo comienza retomando una de las clasificaciones que se
proponian en las paginas iniciales de la obra, y que postulaba la distincion entre
nactonalismos mayoritarios o estatales y nacionalismos minoritarios. A partir de
ahi, el autor constata la antinomia que se produce en nuestro pais, como conse-
cuencia de que ciertos nacionalismos minoritarios, particularmente catalan y
vasco, hayan alcanzado cuotas de desarrollo superiores al resto de los naciona-
lismos que se podrian tipificar como minoritarios, e incluso al global nacionalis-
mo estatal. Sobre esa situacion de base, formalizada con la implantacion del
Estado de las Autonomias, se proyecta lo que el autor califica como relaciones
de concurrencia multiple etnoterritorial. Partiendo de entender la concurrencia,
como «competicion maltiple y simultanea de la cual resultan, aunque no en un
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proceso lingal y necesario, acuerdos politicos amplios» (pag. 102}, el autor pro-
cede a concretar ese modelo de concurrencia miltiple etnoterritorial, mediante
la identificacion de lo que el califica como dos axiomas —la conflictividad
intergubernamental, el protagonismo institucional—, dos premisas —el hecho
diferencial, la inercia centralista—, tres principios —Ila descentralizacion demo-
critica, el agravio comparativo y la solidaridad intertemitorial— y tres reglas —la
presion centrifuga, la mimesis autondémica y la induccion competencial—. De lo
que se trata, a fin de cuentas, es de conjugar elementos politicos, sociales y
econdmicos, de un modo dinamico, en la explicacion de las relaciones, ya sean
de conflicto o de cooperacidn, que se producen en la Espafia de las Autonomias.

Tras el estudio de las variables que se dan cita en nuestra forma territorial, la
tarea a afrontar —ohjeto del capitulo cuarto—, es su caracterizacion formal. Bajo la
expresion Estado federalizante, se incide en el significado de proceso en el que se
encuentra inmerso nuestro Estado, a la vez que se otorga el papel de sujeto activo
de esa federalizacion al propio Estado, federalizacion «desde arriba». Una de las
afirmaciones mas polémicas del texto, se vierte en el encabezamiento de este capitulo
final. Estamos aludiendo a la atribucién de un cardcter «subsidiarion, de nuestro
Estado de las autonomias (pag. 122}, respecto a la teoria federal. Indudablemente el
diseiio del titulo VIII es deudor de otras construcciones de formas territoriales de
Estado en las que predominaban elementos federales o cuasi-federales, como nuestra
Constitucion republicana. Empero, [a complejidad y peculiaridad de Espadia, impide
la importacion lineal de modelos territoriales que, de producirse en algin caso,
habran de experimentar un proceso de adaptacion de tal envergadura, que a la postre
conducird a una mutacion de su propia naturaleza. Estamos pensando concretamente
en la aplicacion de un modelo federal, que hipotéticamente haya de convertirse para
ser factible en un federalismo asimétrico. Asi, la propuesta federal destacaria en su
papel de destinatario, mas que de remitente, en la medida en que responde a las
exigencias de mayor descentralizacion, y de necesidad de formalizacion de la misma,
frente a la precedente trayectoria de tinte mayontariamente politico.

La especificacion del contenido de la propuesta de federalismo concurrente que
se postula en la obra, viene precedida por un estudio de campo en el que se constata
una de las consecuencias de la concurrencia miltiple etnoterritorial, y que es el
fenomeno de la identidad dual o lealtad compartida. Partiendo de la existencia de
dos ambitos espaciales delimitados, el estatal y el autonomico, la adscripcion de los
ciudadanos a ambos, traduce una situacién cercana a la de la doble nacionalidad, si
nos trasladamos al ambito del Derecho Intemacional, que refuerza el caricter no
excluyente y la naturaleza multiple de las identidades territoriales. El autor no se
limita a esta constatacion de la identidad dual, que corrobora con profusos datos
estadisticos, sing que abre lineas de investigacion consecuencia de la misma. Una
de las més sugerentes seria comprobar la evolucién del denominado vero tdctico, de
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los ciudadanos segun el caricter de las consuleas, local, autondmica, estatal, europea,
como manifestacion de esa identidad dual.

El federalismo concurrente presenta dos rasgos destacados, que son el de la
asimetria politica y la heterogeneidad administrativa, por un lado, y el de la provi-
sionalidad en la participacion estatal de las Comunidades Auténomas. Como elemen-
tos asimétricos se recogen la organizacion provincial subsistente en nucstro pais, las
disparidades econdémicas que poseen un fuerte potencial centrifugo y las singulari-
dades politicas, puesto que no podemos negar la evidencia de que nuestra forma
territorial de Estado, responde basicamente a la necesidad de integrar los nacionalis-
mos vasco y catalin dentro de un marco global. Conectado a ello se repasan los dos
casos mas relevantes de formulas territoriales que pretenden la integracion de uni-
dades territoriales diferenciadas: Canada y Bélgica.

Respecto al segundo de los elementos presentes en este modelo de federalis-
mo concurrente, |a provisionalidad institucional. Esta se presenta como conse-
cuencia de la ambivalencia que hizo posible el consensuado titulo VIII de la
Constitucidn, y la bilateralidad que presidio el subsiguiente traspaso de compe-
tencias. Bajo este epigrafe, y como colofon, se incide en la necesidad de una
reconversion en clave federal del Senado. Frente a muchas propuestas ya formu-
ladas en esta linea, aqui se desciende a concretar su contenido: desde 1a necesidad
de que desaparezca la circunscripeion provincial, hasta la conveniencia de un
sisterna mayoritario de eleccion de los senadores, pasando por la depuracion de
los mecanismos de designacién de los mismos, asi como la necesidad de recon-
ducir sus funciornes.

La reflexion final se integra en 1a conclusion de la obra. Se considera esencial,
que cualquier trabajo que se postule en materia de forma territorial del Estado
espafiol, y que pretenda pergediar potenciales soluciones a su configuracidn, basica-
mente postulando mayores cotas de descentralizacion, no debe olvidar nunca, que
un exceso centrifugo podria conducir a una ruptura de la unidad cuya problematica
en origen pretendid resolver y que dio origen al planteamiento. Por lo que la
adecuacion de unidad y diversidad se configura como el dnico método viable en el
caso espafiol. En su concrecion si se admiten divergencias, pero no en el punto de
partida, ni el punto de destino.

El federalismo concurrente, at margen de la importancia de la innovacion con-
ceptual, destaca porque busca acercar el modelo a la sociedad, y no la sociedad al
modelo, permitiendo a su vez discernir entre escenarios posibles, probables y desea-
bles. La federalizacion de Espaiia. Poder politico y territorio, concilia de una forma
magisterial ese aspecto descriptivo y prescriptive que se exige en aquellas obras que
versan sobre problemas reales. En suma, sin obviar ninguno de los ya topicos
problemas en las propuestas de avance territorial, se ha logrado postular una solucién
que dista con mucho de ser tipica, demostrando que en materia de estructuracién
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territorial del Estado, y en particular de federalismo, no esta todo dicho, pudiéndose
aun innovar come aqui s¢ ha hecho.

Esther Seijas Villadangos

-.VV.AA, Federalizing Europe? The Costs, Benefits and Preconditions of Federal
Political Systems (edited by Joachim Jens Hesse and Vincent Wright), Nuffield
European Studies, Oxford University Press, Oxford, 1996, 408 pags.

Tras la expresion «integracion european parece que podria ocultarse un proceso,
constitucionalmente por definir con mas concrecién, cuyo levantamiento de velo
quiza sorprendiera por mostrar, aun en estado incipiente, determinados rasgos fede-
rales, que explicitamente no resulta oportuno reconocer, por ese ain miedo arcano
a la utilizacion de determinadas palabras (politicamente proscritas). Que la hoy
conocida como Union Europea presente algunos elementos propios de un sistema
federal de gobiemo en su esqueleto protoconstitucional no quiere decir, ni mucho
menos, que fa tendencia evolutiva de este «poder publico comiiny (en la caracteri-
zacién que de ella hace el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas) apunte
unidireccionalmente hacia aquel objetivo. Pero ello, y también resulta evidente, no
obsta para que un estudio 0, mas modestamente, un acercamiento al estudio del
significado historico y presente del Estado federal permita redescubrir esos federal
instrumentalities que constituyen el legado (tal vez, precioso} de las distintas y
variadas experiencias, seculares ya, de organizacion territorial-competencial de los
poderes piblicos dentro de un determinado pais, homogéneo en su heterogeneidad.

Es éste el proposito que inspitd la celebracion, en el otoflo de 1991, de un
encuentro de reconocidos juristas y politélogos de Europa, Estados Unidos y Aus-
tralia en Oxford, bajo el patrocinio del Centro de Estudios Europeos det Nuffield
Coliege. La idea primigenia y motriz de esta empresa es atribuible a los editores J.
I. Hesse y V. Wright, quiencs tras disefiar el marco de discusion: «la federalizacién
de los sistemas estatales unitarios o la reordenacion de los acuerdos federales exis-
tentesw, formulan una sugerente pregunta, a la que cada autor, desde su propia
perspectiva, tratard de responder: «;Qué se puede razonablemente esperar de los
sisternas federales, a qué precio y bajo qué condiciones?» En Gltimo término, se trata
de comprobar como los modelos analizados no son estables, sino que se hallan en
constante evolucién y dialéctica interna y externa, y como «la importancia de los
contextos nacionales es s6lo aparente cuando uno centra su atencion en los complejos
requisitos de la federalizacions. Veamos de manera comparada las respuestas ofre-
cidas por los distintos autores al nucleo principal de cuestiones planteadas.

1. Mientras que no se suscitan insalvables discrepancias en torno al entendi-
miento actual de 1o que es una estructura federal de distribucion del poder, que trata
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de conjugar armonicamente la existencia, dentro de un mismo Estado, de discrepan-
cias fundamentalmente culturales, en sentido amplio (que pueden englobar diferen-
cias étnicas, lingiiisticas y/o religiosas, o tradiciones populares que dan Jugar a una
idiosincrasia también diferenciada) asi como, o alternativamente, de divergencias
econdmicas o, incluso, historico-coyunturales que motivaron el surgimiento de dis-
tintos Estados sin apreciables disimilitudes culturales o econdémicas {(cuyo arquetipo
lo representarian los Estados Unidos de América), si que se pueden encontrar puntos
de vista, en algin sentido, discrepantes en el momento de poner el acento en cuales
son las razones que han motivado el surgimiento de tal sistema federal.

Asi, para W. H. Riker («European Federalism: The Lessons of Past Experience»)
las inicas razones que justifican el Federalismo son puramente instrumentales y, mas
especificamente, militares {defensa, expansién, proteccion contra agresiones exterio-
res, etc.), pese a que haya habido corrientes de pensamiento politico que hayan
esgrimido otro tipo de argumentos de caricter moral (promocion de la libertad de
accion de los pequedios grupos, limitacion de los gobiernos poderosos que podria
amenazar la libertad individual, etc.). A tal efecto, recuerda que la historia ha
proporcionado ejemplos (sangrantes) de como la «libertad local de accidén» puede
no generar «verdadera libertad individualy» (de nuevo, Estados Unidos vy el affaire
de la esclavitud, abolida en unos estados y permitida en otros), pese a que, en
términos generales, no deje de reconocer que el Federalismo ha favorecido los
gobiernos limitados y, en consecuencia, normalmente, la libertad personal.

Por su parte, M. Forsyth («The Political Theory of Federalism: The Relevance
of Classical Approaches») en su exégesis de la teoria cldsica del Federalismo (con
origen en las ideas expresadas por Hamilton, Madison y John Jay en «The Federa-
list»), pone de relieve como este modo de organizar el poder no representa necesa-
riamente un camino hacia la paz mundial y tampoco un correlato de la participacién
democratica. Méas bien, es un fenémeno, producto de las presiones de [a politica
mundial, con su propia logica, distinta de la de los Estados unitarios ¢ de la de las
relaciones internacionales. En este sentido, el Federalismo seria el engranaje de
estructuras y procesos por el cual una union de estados es creada y mantenida,
resultando tal union de l1a desintegracién de un Estado unitario o de la agregacion de
un determinade nimero de unidades politicas independientes o, simuitineamente, de
ambos movimientos en las dos direcciones. Como resultado, la unién estaria repre-
sentada por un conjunto de instituciones capaces de actuar como una sola dentro de
las propias fronteras, asi como en las relaciones con los de afuera, lo que en absoluto
significa que la unton abola a los Estados miembros, si bien si existe por encima de
ellos.

En la necestdad insoslayable de un documento constituyente formal {general-
mente, escrito), [lamado constitucion, que tenga el status de ley fundamental, y que
fije los limites de cada nivel de gobiemo, como condicién sine qua non de todo

31



RECENSIONES

sistema politico federal, centra toda su atencion C. Saunders («The Constitutional
Arrengements of Federal Systems: A Sceptical View from the Qutside»), quien
tampoco olvida que, pese a lo anterior, el Federalismo no sélo depende, para su buen
funcionamiento e, incluso, mantenimiento, de esa constitucién formal, sino que
requiere asimismo de una actitud v cultura politica y judicial respetuosa v, si cabe,
proclive a su desarrollo.

Preocupaciones semejantes a éstas ocupan buena parte de la intervencion de P,
M. Leslie («The Cultural Dimension»), quien, a proposito de la acomodacién de las
diversidades linglisticas y culturales a llevar a efecto por et Federalismo, junto con
ta satisfaccion que el mismo ha de dar a las demandas de autogobierno, mantiene
que todo ello dependerd en gran medida tanto de las propias estructuras constitucio-
nales como de la especifica politica gubernamental que en cada momento historico
se practique.

2. Desde el andlisis de la experiencia particular de cada Estado, individualmen-
le considerado, federal o proximo a este sistema de organizacion descentralizada, las
premisas determinantes de la aceptacidn de esta particion del poder proporcionan
una visién altamente contrastada que conviene tomar en consideracion.

Tal y como pone de manifiesto G. Lehmbruch («German Federalism and the
Challenge of Unification»), el Federalismo aleman, uno de los modelos por excelen-
cia de esta forma de gobierno, se caracteriza por el funcionamiento de un complejo
entramado de relaciones intergubemamentales, verticales y horizontales, reflejo de
la fuerte interdependencia de los diversos actores politicos, cuyo fin dltimo radica
en la produccion de politicas homogéneas, que solo pueden ser alcanzadas, al
parecer, atribuyendo, como asi ocurre, una preponderancia a la autoridad ejecutiva,
con la consiguiente paulatina pérdida de influencia politica auténoma de los parla-
mentos estatales (Landtage}; fendmeno que se aprecia de manera destacada a partir
de 1949, y que es denominado por Lehmbruch como unitarizacion («unitarizationn).
En realidad, esta progresiva armonizacidén de las normas administrativas y procedi-
mentales en que consiste esa dindmica de «unitarization», estadio posterior de lo que
también en Alemania, durante el periodo de entreguerras, se conoce como «estrategia
centralizadora», orientada a la promocion de lo que en el constitucionalismo germa-
no se ha dado en llamar «homogeneidad de las condiciones de vida», no es exclusiva
precisamente del Federalismo aleman, sino que, como augura Riker, es la tendencia
de cualquier sistema conocido {tal vez, con la excepcion de Canada), de forma tal
que si los recientes movimientos federalizantes aspiran a triunfar no tendran otra
alternativa que adoptar el modelo centralizado de federacion, cuyo origen se ha de
buscar, una vez mas, en los Estados Unidos de América.

No obstante, el peligro que encierra esa tendencia centralizadora radica en privar
de uno de sus sentidos originarios al Federalismo, en cuanto modo de distribuir
equilibradamente las distintas facetas del poder entre las diversa autoridades politicas
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y administrativas. Y quizd un buen gjemplo en este sentide lo pueda proporcionar el
caso de Austria, donde ante la absorcién por parte de la federacion de la mayoria de
las competencias mds significativas, no le ha quedado otro remedio a los Estados
{Linder) que reclamar, cada vez con mayor vehemencia, una sustantiva profundiza-
cidn en las raices del principio federal (R. Rack: «Austria: Has the Federation
Become Obsolete?»).

Si algin sistema federal es capaz de reunir en su seno la mayor parte de las
motivaciones y caracteristicas que han dado lugar y explican el surgimiento de esta
manera de repartir los poderes es, sin duda, y pese a sus peculiaridades muy acen-
tuadas, el sistema federal suizo. El mismo —segin ensefia D. Thiirer («Switzerland:
The Model in Need of Adaptation?»}— es el producto de la topografia variada y del
pluralisme lingiiistico y religioso del pais, al tiempeo que se configura como un modo
de proteger, por encima de todo, dos valores que subyacen al orden institucional,
cuales son «el mantenimiento y fortalecimiento de las comunidades regionales con
sus identidades variadas», por un lado, «y la posibilidad de crear una forma optima
de autogobierno y de libertad politica para los ciudadanos dentro de esas comunida-
des», de otro. Dicho esto, a continuacién habria que adadir que también Suiza,
progresivamente, se ha ido transformando, como el resto de federaciones, en un
sistema mas centralizado, en el que el poder legislativo queda concentrado, en buena
medida, en el nivel federal.

La funcién reductora del pluralismo excluyente a realizar por el Federalismo es
objeto de especial atencién por J. J. Solozabal («Spain: A Federation in the Ma-
king?»), quien al tiempo que ofrece una interesante y compleja panoramica de lo que
significa (y lo que podria significar) el Estado de las Autonomias espafiol, pretende
poner el énfasis en el entendimiento del Federalismo como «técnica de descentrali-
zacion y reparto del poder politico» y, sobre todo, como campo de juego en el que
quepan todas las manifestaciones nactonalistas. Aunque, como es bien conocido, el
Estado autonomico espafiol no participa de determinados rasgos constitucionales
esenciales caracteristicos del Estado federal, en cuanto, principalmente, que «las
comunidades autdonomas no disponen propiamente de verdadere poder constituyen-
ter (diferencia sustancial entre «soberania como poder juridico-politico originario ¢
ilimitado que corresponde al Estado centrzl» y «autonomia como poder derivado y
limitado de las nacionalidades y regiones»), no es menos cierto que este Estado
autonomico bien puede considerarse como «un intento tan valiente como arriesgado
de ofrecer un tratamiento institucional a los problemas planteados en Espaiia por el
seccionalismo politico de los nacionalismos petiféricos». Y es esta pretension ultima
la que convierte al Estado autonomico en un modelo de organizacion territorial del
poder capaz de suplir {;temporalmente?) al federal, en tanto que, hasta ¢l momento,
y al margen de aisladas, sonoras, irracionales y lamentables actitudes violentas, la
convivencia de los distintos nacionalismos se ha hecho posible. Y precisamente este
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alto «rendimiento integrador del Estado autondmicon, tan necesario cn ¢ste pais que,
en expresion afortunada, alguien caracterizo de invertebrado, «ha de ser tenido en
cuenta también —en opinidn de Solozabal— de cara a una eventual transformacion
del mismo en Estado federal», no obstante las deficiencias, sobre todo en el orden
de los instrumentos de cooperacion entre las distintas entidades politico-termitoriales,
que presenta.

La reciente federalizacidn del Reino belga, que tuvo su hito altimo en la reforma
constitucional de 1993, es un ejemplo mas de como la diversidad [ingiisntica, cultural
y religiosa, puede conjugarse con la unidad politica en el marco de una organizacién
estatal federal. En esta linea, R. Senelle («The Reform of the Belgian State») muestra
la necesidad de que entre las distintas autoridades politicas existan adecuados ins-
trumentos de cooperacion y coordinacion, en orden a la resolucién pacifica de las
controversias que inevitablemente surgiran entre las mismas. Estos métodos de
solucidon de conflictos que, en sentido genérico, podrian englobarse dentro de lo que
en el sistema aleman se conoce como «Federalismo cooperativon, han de estar
presididos € inspirados en el principio de lealtad federal (Bundestrene). como sus-
trato diltimo (y también primero} de las relaciones intergubernamentales.

Esta misma preocupacién por institucionalizar e intensificar los instrumentos de
cooperacidn intergubernamentales puede apreciarse en la conferencia de S. Kux
(«From the USSR to the Common-wealth of Independent States: Confederation or
Civilized Divorce?»). Las repablicas independientes que reaparecen en escena a raiz
del desmembramiento del imperio soviético y que tras dificiles avatares politicos,
economicos ¥y sociales, no solo no superados sino, en algin sentido, agravados,
dieron lugar al nacimiento, por unién de algunas de ellas, de la [lamada Comunidad
de Estados Independientes (CEI}, proporcionan un interesante ejemplo de como un
Estado fuertemente centralizado que acaba wrompiéndose» por el efecto de fuerzas
centrifugas, acalladas, que en un determinade momento historico se liberan, puede
conducir a un proceso de protofederalizacion que, aunque nunca llegue a consumar-
se, st al menos pone de manifiesto esa necesidad insustituible que toda unién, mas
© menos intensa, de Estados {0 de regiones o de nacionalidades) tiene de articular
mecanismos de coordinacién y cooperacion intergubermamentales, en orden a la
resolucion de los conflictos que puedan surgir.

3. A partir del recorrido efectuado en torno a la idea de Federalismo, cabria
ahora preguntarse en qué medida, si en alguna, la actual Union Europea (= UE)
participa de cualidades federales, y en qué direccion podria apuntar su futura evo-
lucidn.

A tal efecto, parece innegable que alguno de los presupuestos de los sistemas
politicos federales también son cbservables en el proceso de integracion europea. Si,
tal ¥y como se ha sefialado, la heterogeneidad étnica y lingiiistica ha sido historica-
mente uno de los motivos del surgimiento de un sistema federal {fundamentalmente

334



RECENSIONES

a partir del siglo x1%), nadie podrd negar que dentro de la UE tal diversidad existe.
Asimismo, resulta igualmente claro que, en su origen, y también hoy, las Comuni-
dades Europeas nacieron con ¢l propésito de establecer una nitida frontera entre los
de dentro y los de fuera (que recuerda a la distincidn de Carl Schmitt entre amigo y
enemigo como fundamento de las relaciones politicas, tanto internas como interna-
cionales), lo que, en cierto sentido, convierte a la UE en una entidad politica
diferenciada interacionalmente. Si bien, hasta aqui quizd no se haya avanzado
demasiado porque lo dicho también podria predicarse de cualquier tipica organiza-
cion internacional. Mas significativo resulta ya que las instituciones comunitanas
posecan el poder de hacer normas directamente vinculantes, lo que presupone la
existencta de un cuerpo normador (mas o) menos legitimado; que en el seno de la
UE se produzca un reparto de competencias no sdlo internacionales, sino también
internas, entre la propia Unidn y los Estados miembros; que exista una instancia
jurisdiccional competente para resolver determinados conflictos, consecuencia de la
infraccion de la nommativa comunitaria. En definitiva, es indudable que la UE
presenta determinadas caracteristicas del Estado federal que permiten afirmar sin
reservas que, en su forma actual, es mads que una mera alianza de naciones-estado
(F. W. Scharpf: «Can there be a Stable Federal Balance in Europe?»).

Ahora bien, cllo tampoco puede distraer nuestra atencion de considerar que, con
todo, y en tanto no se produzca una reforma de fondo que funde la existencia de las
Comunidades Europeas en una acto verdaderamente constituyente, en una conshitu-
cion propiamente dicha (acto de derecho interno), y no en un tratado (acto de derecho
internacional), y que, al mismo tiempo, permita a éstas ostentar en monopolio la
calidad de sujeto de derecho internacional, algo a lo que no han renunciado los
Estados miembros por el momento, no sera posible encuadrar la UE dentro de los
cada vez mds difusos, pero ain identificables, linderos del modelo federal de orga-
nizacién territorial del poder.

Esta tensidn entre los elementos federales de la UE y aquellos otros que la
separan de tal sistema no es mas que el reflejo de lo que Forsyth ha bautizado como
«los dos espiritus» que subyacen al proceso de integracion europea, y que son, por
un lado, el «espiritu técnico-funcionai» (filosofia del funcionalismo de Jean Monnet
y Robert Schumann), presente en los momentos fundacionales de las Comunidades
Europeas, y que consiste en ir atribuyendo competencias a las mismas, segin lo
vayan demandando las circunstancias econdmicas o sociales del momento, sin pre-
tender formular una teoria general o realizar reformas constitucionales signiftcativas,
en virtud de las cuales se lleve a efecto una redistribucion legalmente definida de
competencias legislativas, asi como una reestructuracion de las instituciones existen-
tes que profundice en su democratizacion; y el «espiritu federal-constitucional», por
otro lado, que apuntaria en esta ultima direccion seflalada de reemplazar por organos
constituidos que representen al cuerpo politico y sean capaces de actuar con discre-
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cion dentro de las esferas delimitadas de competencias, los mecanismos técnicos que,
dicho sea de paso, han dado lugar a un sisterna altamente tecnocratico, sobrecargado
y complejo de relaciones intergubernamentales, cuyo culmen lo representaria —en
el parecer de Thiirer— el Tratado de Maastricht. Opinién esta que, entre otros, Phillip
Allot, en su reciente «The Crisis of European Constitutionalism: Reflections on the
Revolution in Europe», comparte plenamente al calificar la conclusion del Tratado
"de la Unidn Europea como de «deplorablen, por empeorar la situacion constitucional
en vez de mejorarla. Lo que Allot, en realidad, defiende es «una restauracion de la
conciencia del pensamiento piblico de Europa» que arranque de la interiorizacién
por parte del pueblo de la necesidad de crear nuevas formas sociales dentro de la
nueva Europa. También Klaus Schubert, en «Federalismo. Entre Ciencia y Politicax,
centra parte de su critica al proceso de integracion europea en este punto {déficit en
el «establecimiento de las correspondientes instituciones participativas», que no solo
produce graves problemas de legitimidad, sino que genera también difusas reservas
contra «los de arriba» y, lo que s atn mas grave, contra otros Estados miembros a
los que se atnibuye mayores beneficios a partir del proceso de integracion»).

Entre esas reformas constitucionales necesanias a las que se ha hecho referencia,
¥ que constituirian la materializacion del denominado «espiritu federal-constitucio-
nal», D. Biehl («An Economic Perspectiven) incluye la que afecta a la constitucion
financiera de la Unién Europea que, entre otras cosas, y en aplicacion de los
principios econdmicos del federalismo fiscal, tales como el de «asignacién y dife-
renciacion optima de competencias», ¢l «derecho al justo reparto de responsabilida-
des», el de «correspondencian y ¢l de la «igualacion fiscal», tendria que estar
orientada a asignar a aquélla sus propios recursos fiscales, de los que ella misma
fuera responsable, pues «sélo si el tomador de la decisién asume la responsabilidad
de gastar y de gravar fiscalmente habra una nermal disciplina presupuestaria demo-
craticay.

4. Un aspecto que ha sido motive de honda reflexién para la mayoria de los
autores es el que se refiere al peligro de homogeneizacion de las diversidades
culwurales y regionales de los distintos puebles de Eurepa, que podria llevarse a cabo
en este proceso de integracion europea que, por su propia naturaleza, tiende z la
globalizacién (temido vocablo en los tiempos que corren) de determinados princi-
pios, orientaciones y, en general, politicas de caracter econémico que, por conexion
necesaria, afecta también a ambitos culturales especialmente sensibles, desde el
momento en que pretender establecer una separacion radical entre el campo de lo
econdmico y el de lo cultural se ha manifestado como una ciega ingenuidad (Leslie).

Evidentemente, tal peligro existe. Sélo habra que estar expectantes, y protestar
cuando se estime oportuno. No obstante, tampeoco deberiamos rechazar, por princi-
pio, sin al menos someterlo a consideracion, cualquier intento homogeneizador que,
por ejemplo, pretendiera establecer una uniformidad minima (o maxima) en el elenco

336



RECENSIONES

de derechos fundamentales (léase, derechos humanos) a disfrutar por todos los
individuos residentes en el territorio comunitario, y con independencia del concreto
Estado donde se encuentren. No es éste el peligro que se denuncia, lo sé, pero si
podria ser éste el precio (tal vez, demasiado caro) a pagar por defender hasta la
extenuacion la propia y, a veces mal entendida, peculiaridad cuwltural de cada estado
0 region.

5. Ya ha sido con anterioridad apuntado como, por regla gencral, toda estruc-
tura federal de gobierno tiende a potenciar ia influencia de las instituciones centrales
de la federacién en la toma de decisiones politicas, en perjuicio de las regiones,
estados o Ldnder, que acaban desempefiando un papel secundario. Pues bien, de este
defecto tampoco se libra la UE, que ha sido certeramente caracterizada de foderalis-
mushlind, en tanto que no tiene en cuenta, apenas, en su edificio institucional, el
hecho de que la mayor parte de los Estados miembros de la Unidn estan organizados
territorialmente al socaire del principio federal o, cuando menos, de manera suma-
mente descentralizada. En realidad, lo que con ello se reivindica es abrir 1a estructura
institucional de la Unidn a la directa participacion de las unidades subestatales
constitucionalmente previstas, sin que ello tenga que significar una disolucién de
esos estados miembros en favor de la restitucion de las [lamadas «Viejas Naciones
de Europa». Es mas, tal disolucion general no produciria, por si misma, una poten-
ciacion del regionalismo, sino que, por el contrario, llevaria a una dilucion de éste
en favor de un extraordinario centralismo europeo, pues las regiones no podrian
permanecer inmunes a los poderes de division ¥ normacion provenientes del centro.
Como sefiala U. Leonardy («The Political Dimension, German Practice and the
European Perspectiven), «la futura existencia de los Estados-nacidn como compo-
nentes basicos de la Unién no solo es un requisito del Federalismo sino también una
condicién para la proteccion del regionalismo en Europa». En contra de esta manera
de ver las cosas, Leslie cree que esta generalizada critica que reclama una redefini-
cién del proceso de integracion europea en la que se tenga mas en cuenta el fendmeno
regional, deja entrever que la federalizacion de Europa, si ocurre, podria consistir en
un proceso doble de descentralizacién intraestatal y de centralizacion interestatal, de
consecuencias impredecibles, en el que podria asistirse al fallecimiento del moderno
estado-nacion.

6. En un capitvlo final, los editores ). J. Hesse y V. Wnight («Federalizing
Europe: The Path to Adjustment»), en buena medida responsables de las sugestivas
reflexiones que solo de manera indiciaria aqui se han apuntado, tras realizar una
sintesis de las mismas, acometen la tarea de formular algunas «tentativas de conclu-
sidn» que pueden resumirse como sigue:

A) A veces los costes politicos, econdmicos y socio-culturales de la federali-
zacidn son superiores a sus beneficios. En términos de prosperidad econdmica, asi
como de estabilidad social y politica, el éxito relativo de las federaciones de Europa
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occidental parcee innegable, si bien no es facil determinar en qué medida las estruc-
turas federales de gobierno han contribuide a su cdnsecucion. Asimismo, tampoco
resulta claro que disposiciones institucionales-legales semejantes pudieran producir
resultados comparables en diferentes circunstancias sociales.

B) El resultado del proceso de federalizacion estd decisivamente influenciado
por tos contextos politico, econdmico y socio-cultural en que tiene lugar aquél.

C) Sobre la basc de estas consideraciones, 1as oportunidades para la progresiva
federalizacion de las Comunidades Europeas deben ser vistas con cierto escepticis-
mo. En conexidn con ello, no serd de gran ayuda advertir que la UE, en todo caso,
scria una federacion sui generis.

D) Hay algunas evidencias que nos permiten intuir que, al menos en Europa
occidental, tas diferencias entre los sistemas politicos federales y los unitarios estan
comenzando a perder relieve. Las estructuras y procedimientos de gobierno muestran
signos crecientes de convergencia, quizas en parte debido a la influencia armoniza-
dora de la UE sobre 1as tradiciones gubernamentales nacionales.

En fin, y para concluir ya, no estaria de mas retornar a lo que el interrogante que
da titulo a esta estimulante obra compilatoria sugeria: ;Puede mantenerse con algiin
fundamento que, sobre todo tras la firma y posterior ratificacion del Tratado de
Maastricht, hoy timidamente reformado, la Union Europea tiende a convertirse en
una superestructura federal de distribucion del poder? Parece evidente que, hoy por
hoy, tal tendencia no deja de ser mas que el sueho de algunos (o muchos) conven-
cidos ewropelstas, No obstante, lo que cabria preguntarse, como lo hace Joseph H.
H. Weiler, con extraordinaria agudeza (y desencanto reivindicativo), en su conocido
y reconocido trabajo recopilatorio «Europa, fin de siglo», es si ese suefio de ver
convertida a la UE en un Estado federal no haria aflicos el otro suefio (anterior) de
concebir a las Comunidades Europeas come un ejemplo del supranacionalismo
superador de los defectos y excesos del estatalismo. («Si1 Europa asume tan seria-
mente la ciudadania europea en el plano simboélico, ;qué fundamento moral habra
para criticar al Frente Nacional Frances, a los rcpublicanos alemanes y a sus corre-
ligionarios de otros paises que fomentan el nacionalismo de los Estados miembros?
. El de que se han inclinado por una nacionalisme equivecado?» —interroga Weiler).

Antonio Arroyo Gil
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