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NOTICIA DE LIBROS

Lépez Garripo, Dieco, Libertades econbmicas y derechos fundamentales
en el sistema comunitario europeo, Tecnos, Madrid, 1986, 191 ps.

La entrada de Espafia en las Co-
munidades Europeas ha producido, y
producird en el futuro, una incidencia
notable en el sistema constitucional
de fuentes de derecho. En este senti-
do, y de forma muy expresiva, el pro-
fesor Alonso Garcia ha llegado a afir-
mar que la recepcién del derecho co-
munitario por el ordenamiento juridi-
co estatal puede suponer un menos-
precio de la Constitucién como nor-

ma suprema en el sistema interno de

fuentes (vid. Implicaciones constitu-
cionales y politicas del ingreso de Es-
pafia en la CEE y su incidencia en las
Comunidades Auténomas, Coord.:
Luis Aguiar de Luque, Ofiati, 1986).

Dentro de toda red normativa co-
munitaria, el sistema europeo de de-
rechos y libertades constituye uno de
los aspectos mds innovados. El estu-
dio de su régimen juridico, asi como
de su incidencia en el ordenamiento
juridico estatal, forma parte de] tra-
bajo del profesor Lépez Garrido, que
COmentamos.

Como el propio autor sefiala, no
es un estudio sobre las instituciones
europeas o sobre aspectos procesales
del Derecho comunitario. Se trata, sin
embargo, de un trabajo al que se po-
dria calificar como la parte dogmati-
ca del ordenamiento constitucional eu-

ropeo. Por un lado, las libertades eco-
némicas recogidas en el Tratado de
Roma como la libertad de circulacién
de los trabajadores, el derecho de es-
tablecimiento y libre prestacién de
servicios, el derecho a la libre com-
petencia, la igualdad de trato Jaboral
entre hombre y mujer, etc. Y por
otro lado, los derechos fundamenta-
les vinculados al ejercicio de los dere-
chos econémicos de los ciudadanos co-
munitarios.

El autor ha analizado el régimen
jurfdico de cada derecho, planteando
la problemética que se deduce de te-
mas como la legitimacién, los limites
a su ejercicio, la operatividad de la
cldusula de orden publico, el derecho
de jurisdiccién, etc.; asi como, tam-
bién, la posicién jurisprudencial del
Tribunal de Justicia de la Comunidad
Econémica Europea (TJCEE), lo cual
proporciona una notable relevancia
juridica a este estudio.

Como elemento permanente de es-
ta investigacién interesa remarcar la
rigurosidad de los planteamientos ju-
ridicos, acompafiada de un disefio que
podriamos calificar de realista sobre
la incidencia y significado de esta pat-
te del ordenamiento juridico europeo
sobre el derecho estatal. Rigurosidad
en la medida en que la interrelacién
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entre derecho comunitario y estatal es
abordada siempre desde la perspecti-
va del derecho vigente y de la inter-
pretacién jurisprudencial. Y realista,
dado que el andlisis del régimen ju-
ridico de estos derechos se fundamen-
ta en la propia concepcién inicial —y
que, por otro lado, no ha sido exce-
sivamente modificada— de la Comu-
nidad Econémica Europea como un
mercado comin, liberado de arance-
les y derechos de aduana. Es decir,
de un 4mbito de relaciones econémi-
cas basado en una concepcién liberal
tradicional, donde la libre circulacién
de bienes y personas, el derecho a la
libre competencia, o la no discrimi-
nacién en el trabajo por razén de sexo
fueron establecidos mds en funcién
de las propias variables econdémicas
que de los derechos fundamentales in-
herentes a las personas —nacionales
o extranjeras— implicadas en el pro-
ceso productivo.

En el primer capitulo se pone de
relieve la mayor proteccién juridica
de que goza el extranjero en dmbitos
territoriales reducidos como el eu-
ropeo, a diferencia de la precaria po-
sicién que le otorga el Derecho In-
ternacional. En este sentido, la exis-
tencia de instituciones como el Con-
sejo de Europa, y muy especialmen-
te el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos, con competencia jurisdic-
cional sobre las violaciones de dere-
rechos reafirman esta consideracién.

La libertad de circulacién de los
trabajadores en la CEE es un derecho
subjetivo directamente exigible fren-
te a las instituciones europeas comu-
nitarias (Caso Royer, Sent. del TJCEE
de 8/4/1973). No obstante, este de-
recho se ve condicionado por la pro-
pia coyuntura econdémica. Concreta-
mente, a partir de 1973 y la crisis del
petréleo, el mercado de trabajo ha su-

frido un bloqueo progresivo y los
puestos de trabajo han ido desapare-
ciendo. Tal situacién hace que el au-
tor afirme, con razén, que la libre
circulacién de trabajadores es una
construccidn tedrica para momentos
de desarrollo econdmico normal y
equilibrado, pero no para periodos de
crisis. Dicho de otra manera, este de-
recho no es entendido como una liber-
tad personal, sino como la ausencia
de obst4culos a] flujo econémico entre
los diversos factores de la produccién.

Asimismo, la supresién de discri-
minaciones entre el hombre y la mu-
jer —remuneracién y seguridad so-
cial— no aparece como un derecho
fundamental, sino como una exigen-
cia de Francia, que en su momento
tenfa una legislacién social mds pro-
gresiva, lo que significaba que si los
otros socios europeos no adoptaban
medidas equivalentes, las empresas
francesas dejaban de ser competitivas.

La cuestién que se plantea de for-
ma inmediata es cémo resolver la con-
tradiccién entre e] intervencionismo
del sector publico para paliar estas si-
tuaciones (Estado social y democré-
tico de Derecho) y la inicial filosofia
inspiradora de la CEE. Evidentemen-
te, no es ¢l objetivo de este libro pero
el problema esté presente siempre que
se habla del efectivo ejercicio de los
derechos en el dmbito de la Comu-
nidad.

La jurisprudencia del TJCEE cons.
tituye uno de los apartados mds atrac-
tivos del tema que nos ocupa. Por
ejemplo, en relacién con el derecho
de establecimiento y la libertad de
prestacién de servicios, el Tribunal
ha declarado la eficacia directa de es-
tos derechos respecto de los poderes
pablicos y también de los particula-
res, entendiendo que se trata de dere-
chos individuales que los jueces na-
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cionales deben tutelar. Esta construc-
cién juridica incide de pleno en las
relaciones derecho comunitario-dere-
cho estatal y puede condicionar clara-
mente el sistema de fuentes en la Ii-
nea apuntada al inicio. No obstante,
no hay que olvidar las propias limita-
clones alcanzadas por el TJCEE res-
pecto de temas diversos; por ejemplo,
respecto de la operatividad de la cldu-
sula de orden publico, sobre la que
el Tribunal ha renunciado a estable-
cer un criterio comunitario, no limi-
tando, en consecuencia, la reserva de
discrecionalidad estatal.

La segunda parte del estudio estd
consagrada a la expansién del derecho
comunitario en materias de derechos
fundamentales y al esfuerzo realizado
por las instituciones europeas, en es-
pecial por parte del TJCEE, para de-
sarrollar y consolidar Ja prevalencia
del derecho comunitario (directivas
reglamentos) en este 4mbito: es de-
cir, su efecto directo y la aplicabili-
dad inmediata.

En relacién con este tema, resulta
interesante observar las resistencias
egjercidas por las diversas jurisdiccio-
nes europeas —la llamada rebelién de
los Tribunales Constitucionales—, Es
el caso de la polémica Sentencia del
TC italiano 183/1973, criticada entre
otros por Capeletti (vid REDC, nt-
mero 4, 1982, pags. 20 y s.), en la
que se establece que en el 4mbito de
los derechos fundamentales la (ltima

instancia para decidir sobre la vigen-
cia en el derecho italiano de una nor-
ma comunitaria es el TC estatal. O
también la resolucién del Consejo de
Estado francés de 22/10/1978, a pro-
pésito del caso Cohn-Bendit, o la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional Fe-
deral alemdn de 29/5/1974. En este
sentido, tal vez hubiera sido intere-
sante incluir referencias sobre las
constantes resistencias en el derecho
anglosajén a la normativa comunita-
ria, Por dltimo, se aborda la posibili-
dad de adhesién de la CEE al Conve-
nio Europeo para la proteccién de los
derechos humanos y las libertades fun-
damentales (Convenio de Roma de
1950), que otorga capacidad deciso-
ria al Tribunal Europeo de Derechos
Humanos sobre violaciones cometidas
respecto de derechos y libertades. El
debate iniciado sobre esta cuestién en
el seno de las diversas instituciones
europeas (Consejo Europeo, Comisién
de la CEE y Parlamento Europeo) in-
troduce elementos valiosos para la fu-
tura configuracién juridica de una
Carta de derechos y libertades para
toda la Comunidad.

El trabajo del profesor Lépez Ga-
rrido constituye un esfuerzo impor-
tante de sistematizacién y andlisis de
la virtualidad juridica de los derechos
fundamentales en el 4mbito europeo.
La voluntad politica de renovacién de
las viejas estructuras de la CEE ten-
drd que hacer el resto.

Marc CARRILLO

Mavyntz, RenaTE, Sociologia de la Administracién Piblica, Alianza Edito-

rial 1985.

La traduccién al castellano del li-
bro de la profesora Mayntz es intere-
sante por la parquedad de la temdti-
ca tratada en las publicaciones de

nuestro pafs. En un momento en que
la reforma de la Administracién Po-
blica y del personal a su servicio apa-
rece como una necesidad ineludible,
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derivada de la reestructuracién del Es-
tado debida a la nueva distribucién
tecritorial del poder politico disefiada
en la Constitucién y los Estatutos de
Autonomia, sorprende la falta, entre
nosotros, de investigaciones de carédc-
ter empirico. Correlativa a esta insu-
ficiencia de estudios empiricos es la
nimia dedicacién de la sociologia a
los problemas planteados por esta
parte de la realidad social formada
por la Administracién Piblica. Tal vez
la traduccién de esta obra, por su ca-
ricter introductorioc —pero no por
ello menos sistemitico— al esbozar
las principales cuestiones planteadas
en este dmbito de conocimientos, sit-
va de estimulo.

La exposicién ordenada de los te-
mds bdsicos de la Sociologia de la Ad-
ministracién Pdblica se realiza de una
forma que combina el desarrollo de
las cuestiones tedricas generales con
las referencias a una realidad concre-
ta que permite ilustrar los problemas
planteados, teniendo como modelo la
Republica Federal de Alemania.

En una breve nota inicial, la au-
tora expone que la finalidad de este
libro es de caricter didéctico y la in-
tencién del mismo es Ja de servir de
introduccidn a la Sociologia de la Ad-
ministracién Piblica, Este objetivo
explica la estructura de la obra y sus
caracteristicas. Por ello, la autora se
preocupa de delimitar el objeto de
estudio, la Administracién Piblica, y
de explicitar la perspectiva desde la
que éste serd analizado: el tratamien-
to serd el caracteristico de la Sociolo-
gia. Este punto de vista socioldgico
habia sido precisado en una obra an-
terior publicada conjuntamente con
Holm y Hibner (Introduccién a los
métodos de la sociologia empirica,
Alianza Ed., 1975). En tanto que for-
ma social, la Administracién Pdblica

posibilita la formacién de teorias
cientificas sobre relaciones causales,
observadas experimentalmente. El ele-
mento que diferencia Ja aproximacién
a la Administracién Publica que rea-
liza 1a sociologia con relacién al tra-
tamiento tradicional de la Teoria de
la Administracién es de caricter sis-
temdtico (cf. Q. Gibson, La l6gica de
la investigacion social, Ed. Tecnos,
1974). Simplificando, la autora indi-
ca que la Sociologia se ocupa del as-
pecto tedrico-cognoscitivo, intenta for-
mular afirmaciones, empiricamente
fundadas, sobre relaciones y se ocupa
solamente de la estructura normativa
de las reglas oficiales en relacién con
los procesos sociales reales.

Posteriormente, la autora precisa
brevemente la ordenacién analitica
que le permite ]a estructuracién de los
problemas que desgranari en los ca-
pitulos siguientes. Indica que los ca-
pitulos dedicados al desarrollo de la
Administracién Publica, a las labo-
res de la Administracién Publica, a las
relaciones entre Administracién y Po-
litica, a la organizacién administrativa
y al personal de la Administracién Pu-
blica estdn elaborados desde una pers-
pectiva fundamentalmente sistemdtica
es decir, considerando la Administra-
cién Pdblica en su totalidad, como un
sistema parcial, aislable dentro de la
sociedad, En cambio, los capitulos de-
dicados a la Administracién ministe-
rial y a la denominada Administra-
cién ejecutiva {por contraposicién con
el nivel anterior) estdn tratados desde
una perspectiva organizativa, aislan-
do cada uno de los organismos admi-
nistrativos. Pero esta perspectiva de-
be combinarse con otro planteamien-
to. Hay que distinguir entre un nivel
de tratamiento micro y un nive] ma-
crosociolégico, hay que distinguir en-
tre los planteamientos que tratan al
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individuo y su conducta y los que lo
tratan de forma agregada, es decir,
como colectivo, como grupo.

Teniendo presentes estas cuestio-
nes, se estudian las personas, en un
caso como Funcién Piiblica en su to-
talidad (capitulo sexto), y en el otro,
en el seno de los diferentes organis-
mos administrativos que se aislan.

Mayntz nos explicita sus posicio-
nes tedricas en relacién con las dife-
rentes cotrientes del pensamiento so-
ciolégico contempordneo, expresando
la necesidad de complementar el en-
foque del funcionalismo sistemdtico,
que presta atencién a un determinado
tipo de problema de la realidad so-
cial (aspectos relativos al desarrollo de
las funciones administrativas o el ren.
dimiento), con las posiciones de ca-
ricter histérico que centran su inte-
rés en los fenémenos de poder y de
conflicto (las cuestiones mds directa-
mente politicas).

Quiz4 los apartados mds interesan-
tes del trabajo que comentamos son
los que forman la primera parte, de ca-
récter mis analitico. El capitulo in-
troductorio, al que después nos refe-
riremos brevemente, puede ser 1til en
unos momentos en que hay que aban.
donar la reforma de las ensefianzas
en las facultades de Derecho y deli-
mitar con precisién el objeto y la di-
versidad de aproximaciones de las di-
ferentes disciplinas,

Los capitulos segundo y tercero,
destinados respectivamente a explici-
tar el desarrollo de la Administracién
Piablica y los principales elementos
que caracterizan esta evolucién en los
paises de nuestro entorno, asi como
la temdtica relativa a las labores de
la Administracién Piblica, estdn re-
dactadas con especial brillantez, al lo-
grar explicar en pocas piginas los as-
pectos esenciales, ordenando y siste-

matizando trabajos elaborados en di-
ferentes paises. El capitulo tercero tie-
ne el atractivo de una breve exposi-
cién de las diferentes posiciones ted-
ricas en relacién con el tema analiza-
do, asi como una buena seleccién de
datos que ilustran y clarifican el cam-
bio en las labores atribuidas a la Ad-
ministracién y la transformacién de
los instrumentos utilizados y la forma
en que éstos se emplean. La autora
utiliza la distincién establecida por
Niklas Luhmann para explicar las for.
mas fundamentales de direccién de la
accién administrativa: programas con-
dicionales y programas de objetivos.
Los programas condicionales son aque-
Hos que estdn formulados en forma
de normas juridicas y por tanto la ve-
rificacién posterior de su cumplimien-
to es sencilla, y sobre todo puede ser
de cardcter judicial. En cambio, los
programas de objetivos fijan los ob-
jetivos de la accién, los limites y res-
tricciones a tener en cuenta en el mo-
mento de elegir los medios, pero de-
jan libertad a los realizadores para se-
leccionar las medidas concretas a adop-
tar en cada circunstancia especifica.
El control posterior es mas dificil v
solamente serd posible en términos
de resultados obtenidos, de éxito o no
de las medidas adoptadas.

El capitulo quinto plantea los di-
ferentes esquemas de organizacién ad-
ministrativa, de divisién de las labo-
res y funciones atribuidas a la Admi-
nistracién Piblica, asi como los pro-
blemas relativos a los diferentes sis-
temas utilizados en la divisién del
trabajo entre los niveles administrati-
vos. El hilo conductor es la determi-
nacién del nivel éptimo para la reali-
zacién de una labor concreta.

Partiendo de los datos sobre el
comportamiento de las inversiones
reales {especialmente todo lo que se
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refiere a infraestructuras y con deter-
minadas prestaciones de servicios, y,
por otro lado, se detecta una tenden-
cia a la descentralizacién de funcio-
nes de programacién y planificacién,
Ahora bien, la distribucién de labo-
res no es solamente de cardcter ver-
tical, sino que se produce también una
diferenciacién en forma horizontal.
Esta distribucién de d4mbitos materia-
les obedece a razones de caracter his-
térico, pero a menudo tiene explica-
ciones de indole coyuntural. Si para
diferenciar verticalmente las labores
existen unas reglas de cardcter mds o
menos objetivo, cercano a) ciudadano
y a los problemas concretos a resol-
ver, 4mbito territorial o nimero de
personas éptimo para la creacién de
un servicio, en cambio, la imbricacién
real, Ia interrelacién de los diferentes
terrenos probleméticos impiden la
existencia de criterios objetivos para
atribuir de forma Sptima los diferen-
tes dmbitos materiales. S6lo pensan-
do en lo que actualmente se entien-
de por Salud Piblica ya hacemos re-
ferencia a todo un conjunto interrela-
cionado de materias (vivienda, medio
ambiente, agricultura...}. Este capitu-
lo parece especialmente indicado para
iluminar las, a veces, farragosas ex-
plicaciones de las diferentes técnicas
juridicas que se utilizan para organi-
zar la Administracién Pdblica y para
relacionar las diferentes organizacio-
nes; el tema de la coordinacién apa-
rece como central.

El dltimo apartado del capitulo
quinto describe los problemas plan-
teados por el modelo de organizacién
burocrdtica, caracterizada por ciertos
elementos estructurales (siguiendo la
tipologia ideal concebida por Max
Weber que pueden sintetizarse en los
siguientes rasgos: estructuracién je-
rdrquica; sistema de comunicacién ver.

tical y en forma preponderantemente
escrita; rigurosa divisién del trabajo
con una reglamentacién de la delimi-
tacién de competencias y una asigna-
cién de funciones segin criterios de
capacidad objetivamente demostrados;
sistema de reglas y principios que es-
tablecen los derechos y deberes de
todos los miembros de la organiza-
¢ién y un procedimiento formal, exac-
tamente definido en la realizacién de
las labores. El principio burocritico
de organizacién es una condicién para
que 2 Administracién funcione como
instrumento de ejecucién, garantizan-
do el principio de sumisién a la Ley
propio de un Estado de Derecho, pe-
to, al mismo tiempo, la transforma.
cién y crecimiento de las labores atri-
buidas a la Administracién hacen apa-
recer clertas disfuncionalidades que
comportan la introduccién de altas
pautas organizativas, sobre todo en
determinados 4mbitos concretos rela-
cionados con la prestacién de servi-
cios, El cardcter piblico de las orga-
nizaciones administrativas, al que a
menudo se alude como causa de su
ineficacia (por otro lado dificil de de-
mostrar empiricamente), comporta la
necesidad de considerar de forma li-
mitada la introduccién de otras for-
mas organizativas, sobre todo cuando
tienden a eliminar la consideracién de
lo piblico o a independizarse de la
direccién politica, que significa en l-
tima instancia la legitimacién demo-
critica de la Administracién Politica.
Recordemos que muchos de los obje-
tivos asignados no tienen forma de
medicién fiable, no son estrictamen-
te de naturaleza econémica y, por tan.
to, formas de control como el anili-
sis coste-beneficio no son siempre uti-
lizables o0 ¢l mismo mercado, como
instrumento de informacién sobre la
oferta y l1a demanda, no funciona en
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determinados servicios ofrecidos por
la Administracién Pdblica.

Mayntz caracteriza el modelo que
ofrece la imagen opuesta a la organi-
zacién burocritica y que se adecia a
menudo a los objetivos establecidos
en Ja prestacién de determinados ser-
vicios, E] denominado modelo organi-
zativo de equipo de profesionales tie-
ne como rasgos esenciales los siguien-
tes: especializacién y motivacién en el
trabajo, labores no determinadas rigi-
damente y responsabilidad personal, vy,
finalmente, comunicacién y control.

Los otros capitulos abordan cues-
tiones més concretas. En el sexto se
analizan los problemas planteados por
el estatus especial del personal al ser-
vicio de la Administracién Pdblica,
la estructuracién de la Funcién Pi-
blica en funcionarios, contratados v
personal laboral, las formas de reclu-
tamiento y la mobilidad interna, asf
como el efecto que las transformacio-
nes producidas en las cuestiones ci-
tadas han comportado en la autoper-
cepcién del papel social por parte de
los propios funcionarios. La autora
relata cémo las dltimas investigacio-
nes empiricas muestran un cambio de
actitud, «de servidor del Estado a
abogado del ciudadano».

En los dos filtimos capitulos se
describen los problemas actualmente
planteados en dos niveles especificos

de la Administracién, el nivel mds al-
to administrativo {ministerial), en el
cual se disefian las politicas, se elabo-
ran los programas, y el nivel denomi-
nado ejecutivo, de cardcter subordina-
do, en el cual se ejecutan las leyes, se
realizan las medidas y se cumplen las
instrucciones. Es en este (ltimo 4m-
bito donde se estdn desarrcllando en
diferentes pafses investigaciones sobre
lo que, siguiendo una terminologia
originada en la ciencia econdémica, se
ha denominado implementacién. Se
trata de analizar, mediante estudios
empiricos, los procesos de puesta en
prictica de los programas y decisio-
nes administrativas y ver cudles son
los elementos que condicionan su apli-
cacién y, por tanto, su eficacia. Este
capitulo concluye con una breve re-
ferencia a las relaciones Administra-
cién-ciudadano y a un tema estrella,
la participacién del ciudadano en la
adopcién y posterior aplicacién de las
medidas administrativas y los proble-
mas que plantea en relacién con la
determinacién del momento de la par-
ticipacién, la seleccién y determina-
cién de los participantes, la forma en
que se participa y la informacién de
que éstos han de disponer para que
sea efectiva la participacién.

ELISENDA MALARET








