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un mismo nivel de lenguaje, se genera la
- paradoja de que la norma entra en vigor
antes de existir. En efecto, cuando se
afirma que una costumbre comienza a
existir cuando una practica reiterada se
considera obligatoria, es porque se admi-
te que la misma ya se aplico a casos con-
_cretos. Para salvar esta explicacion circu-
lar, Finnis recurre al analisis del lenguaje
para sefialar como la costumbre comien-
Za a existir a partir de exigencias basicas
de razonabilidad practica (de caracter
normativo) en combinacién con hechos
facticos sobre la concurrencia, en los
sujetos protagonistas, de opiniones rela-
tivas a soluciones concretas a problemas

de coordinacién. b) Por otra parte, en
relaciéon con la obligacién contractual,
Finnis pone de manifiesto cémo la teoria
de la voluntad como fuente de dicho
deber, es incapaz de explicar coémo algu-
nas manifestaciones de voluntad obligan
y otras (con aparente similitud formal)
no obligan. Asi, retrocede el anilisis a lo
que hay «detrds» de la manifestacion de
voluntad, y concluye, en argumento
similar al de la costumbre, que los com-
promisos obligan, en ultimo extremo,
como respuestas a exigencias basicas de
razonabilidad prictica.

PAaBLO HECTOR GONZALEZ VILLALOBOS

L. M. Diez-Picazo, Constitucionalismo de la Unién Europea, Madrid: Civitas, 2002

I. Luis Maria Diez-Picazo recopila y
ordena en este libro ocho textos breves,
varios de ellos inéditos o publicados en
revistas de limitada difusién entre los
constitucionalistas espafioles, de los cua-
les siete habian servido como base para
intervenciones orales. Fl dltimo dato es
relevante porque, siendo el autor un buen
conferenciante, los escritos se benefician
de la claridad y la concisién, el orden
riguroso y el tono provocador que con-
vienen a las exposiciones publicas; por
mds que la riqueza dialéctica del libro no
se agote, como veremos inmediatamente,
en tales aspectos formales.

El objetivo de la obra, de acuerdo
con su esclarecedor Prefacio, es analizar
una serie de problemas juridico-politicos
que plantea la integracidbn europea, sin
transcender a la formulacién de propues-
tas politicas propias de la ingenieria cons-
titucional. Mas, iesulta siquiera posible,
de acuerdo con el propio discurso del
autor, una rigurosa delimitacién de tal
género?

Es evidente, no sblo para él, que la
integracion europea afecta a ciertas «cues-

tiones fundamentales de todo ordena-
miento ... altera el significado de algunas
nociones clave —piénsese, verbigracia, en
la soberania o la ciudadania—. Mas, si
siempre <hablar de constitucionalismo
equivale a hablar de los problemas juridi-
co-politicos basicos», esos que tradicional-
mente ocupaban a la Teoria del Estado,
parece razonable que, reciprocamente, el
analisis de tales problemas abiertos por la
integracidn europea imponga la utiliza-
cion de los instrumentos conceptuales del
constitucionalista, al margen de que
Europa pueda no estar dotada al dia de la
fecha de una genuina Constitucion.

Tal perspectiva constitucional en el
analisis juridico viene impuesta, pues, por
el peculjar momento de desarrollo de la
Unién Europea. Pero, a su vez, fuerza a
tomar conciencia de que «es mas relevan-
te el constitucionalismo que las constitu-
ciones. El constitucionalismo, como doc-
trina que sostiene la necesidad de
estructurar y limitar el poder politico a tra-
vés del Derecho, admite ser realizado por
formas distintas ... lo irrenunciable es que
el poder politico —y la Unién Europea es
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ya un extraordinario centro de poder po-
litico— esté efectivamente estructurado y
limitado por el Derechor. Justamente por
ello, en el momento en el que el poder
se traslada a la Unidén Europea, y por
ejemplo dos legisladores de los Estados
miembros estin obligados a introducir
‘en sus respectivos ordenamientos na-
cionales una norma que sustancialmente
ha sido fijada por la Unién Europea, un
enfoque constitucionalista impone plan-
tearse la sujecion del auténtico poder de
decision, que es el europeo, a principios
constitucionales: da Unién. Europea estd
necesitada de auténtico constitucionalis-
mo»t. De este modo, la declaracion de
principios del autor (Soy un federalista
convencido y creo que Europa deberia
ir, mas pronto que tarde, a una genuina
unién politica plenamente constitucio-
nalizada») se muestra nO como un pre-
juicio de naturaleza politica que debiera
ser puesto entre paréntesis durante el
proceso de anilisis juridico, sino mas
precisamente COmMoO la conclusion que
necesariamente resulta al aplicar el enfo-
que juridico—constitucional a los nuevos
problemas.

Tales tesis se enfrentaran inmediata-
mente, como €s sabido, a la critica de
quienes, desde la experiencia condensa-
da hasta ayer mismo en la forma politica
estatal, entienden que el Estado es su-
puesto indisponible para la realizacion
de los principios constitucionales, y re-
pudian la aplicacion de éstos a contextos
no estatales que, a su juicio, subvierten
su sentido. Diez-Picazo, sin embargo,
dedica una parte sustancial de su libro a
probar el limitado valor de una expe-
riencia que parte «del presupuesto de la

1. Justamente /a determinacién consti-
tucional del Derecho comunitario inspira el
libro que ANTONIO LOPEZ PINA'Y el autor de esta
recension hemos publicado recientemente:
Elementos de Derecho Publico, Madrid-Barce-

lona: Marcial Pons, 2002.

forma estatal como paradigma de la
organizaciéon politica-, cuando ya <«
nadie se le escapa la profunda decaden-
cia del llamado modelo de Westfalia. Se
impone, a su juicio, una «correcta pet-
cepcioén de la realidad, que elimine dog-
mas viejos y falsos lugares comunes».

Al efecto, Diez-Picazo pone en cues-
tibn, con argumentos extraidos precisa-
mente de la mis clasica teoria juridica
del Estado, la firmeza de las categorias
tradicionales a la hora tanto de delimitar
la nocién de Estado como de excluir a la
Unién Europea de su dmbito de analisis.
Al abrirse asi al didlogo, desde supuestos
metodolbégicos comunes, con quienes
mantienen posiciones diferentes, evita
que la discrepancia doctrinal pueda ser
procesada, y del mismo modo descalifi-
cada, en términos de prejuicio. No estd
garantizado, por supuesto, el acuerdo en
las conclusiones, pero al menos realiza
un meritorio esfuerzo para mantener un
lenguaje comun, desplazando hacia el
interlocutor la carga de argumentar.

No serad ésa, sin embargo, la tarea
que asuma esta recension; resulta ingra-
to el esfuerzo sofista de refutar tesis que
en realidad convencen. Nos limitaremos,
pues, a subrayar algunas de las posicio-
nes a nuestro juicio mas significativas,
prescindiendo de ciertos desarrollos? y
de la riqueza de matices que el lector
descubrira en el libro.

2. Asi, los problemas que plantea la
exigencia de determinar la llamada base juri-
dica de los actos comunitarios (pags. 173 ss.)
a la hora de articular un sistema "de fuentes
que, en aras a la flexibilidad, unidad y clari-
dad, ha de descansar fundamentalmente
sobre la jerarquia y no sobre la especialidad
procedimental. Es necesario simplificar los
procedimientos normativos y ordenarlos «n
correlacion con la proximidad a la fuente de
legitimacion» democratica (pig. 186), que
ademis debe gozar de «margenes de libre
opcion politica» (pag. 182) incompatibles con
el funcionamiento actual del mencionado
principio.
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En' cualquier caso, nos ha parecido
que convenia ordenar los materiales de
manera que se destacara justamente la
perspectiva metodolégica del autor;
pues, como iremos viendo, no esta exen-
ta de significativas inflexiones. Al seguir-
las, se intuye que quiza exista un modo
diferente, no menos persuasivo, de pos-
tular una ordenacién constitucional para
" la Uni6én Europea.

II. Diez-Picazo, en efecto, comien-
za por mostrar hasta qué extremo -es
débil la frontera que separa a la Union
Europea del Estado?, o al menos del
Estado federal4, de acuerdo con una teo-
ria consolidada acerca del mismo que,
en cualquier caso, estd intimamente vin-
culada a precedentes historicos muy di-
versos, capaces por tanto de ofrecer
argumentos ambivalentes. "

Asi, como ensefla la experiencia
norteamericana (pigs. 86 s.), la diferen-
cia entre Tratados y Constitucion a la
hora de determinar el fundamento juridi-
co del respectivo ordenamiento resulta
Jbastante menos evidente de lo que pare-
ce a primera vista» (pag. 82); pues, para
comenzar, «<a autocalificaciobn de un
texto normativo no es en absoluto deci-
siva» (pag. 83). «Por lo que se refiere a su
aprobacion, modificacién y extincion, no
hay una linea de separacidén absoluta-
mente nitida entre constituciones fede-
rales y tratados institutivos de organiza-
ciones internacionales» (pags. 104-5). La
aprobacién convencional es propia de
Constituciones federales (pags. 84, 196),
y «alli donde no existe una unidad politi-

3. Cfr. igualmente A. V. BOGDANDY,
Supranationale Féderalismus als Wirklichkeit
und Idee einer neuen Herrschafisform. Zur Ges-
talt der europdischen Union nach Amsterdam,
Baden-Baden: Nomos, 1999, esp. pags. 29 ss.

4. Cfr. V. CONSTANTINESCO, «Vers quelle
Europe? Europe fédérale, Confédération euro-
péenne, Fédération d’Etats-nations?, Cabiers
Sfrangais n.° 298, pags. 80 ss.

ca previa exige el consentimiento de
todos los Estados afectados» (pag. 94).
Por su parte, «aunque intuitivamente se
tienda a creer lo contrario, a veces los
Tratados institutivos de organizaciones
internacionales no exigen la unanimidad
de todas las partes para su modificacion,
pudiendo ésta incluso resultar vinculante
para aquellos Estados que no han dado
su consentimiento» (pag. 96). Y, en fin, ni
la denuncia de un Tratado estd siempre
permitida, sino sujeta a condiciones que,
de no darse, la convierten en antijuridica
y originan responsabilidad (pags. 99 ss.),
ni la secesion en Estados federales es
siempre ilicita de acuerdo con la expe-
riencia historica (pags. 101 ss.).

La apelacién ala soberania estatal,
invocada en los debates juridico-cons-
titucionales sobre el Tratado de Mastri-
que tanto en Francia como en Alemania
(pags. 111 ss.), supone «un concepto de
soberania que permite sostener que los
Estados miembros son sefiores de los
Tratados» (pag. 114). Ahora bien, «in la
secesion como garantia Gltima, toda ar-
gumentacién sobre soberania estatal y
pacto entre Estados careceria de solidez
logica y, sobre todo, de verosimilitud
juridico-politica» (pag. 121). Pero el dere-
cho de secesion no existe (pags. 128 ss.).
Y la soberania, que «era un concepto rea-
lista ... en la medida en que ha ido per-
diendo su capacidad de descripcion de
la realidad, ha ido progresivamente
dejando de ser convicente como justifi-
cacién de la forma del poder politico»
(pags. 123-4). «El concepto de soberania
carece en la actualidad de un contenido
juridico-politico lo suficientemente amplio
como para construir sobre €l precisos
derechos y deberes de los Estados» (pag.
131); «nvocar la soberania estatal, mais
que un ejercicio de realismo politico, es
un arrebato de nostalgia» (pag. 134).

«El concepto de Estado no se define
s6lo como un aparato de gobierno, sino
también mediante otros dos elementos
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constitutivos: un territorio y un pueblo»
(pag. 153). Pues bien, «desde el punto de
vista de los asuntos territoriales, las dife-
rencias entre la Unién Europea y la tra-
dicién del federalismo son sutiles» (pag.
157). «La verdadera diferencia entre la
Union Europea y los Estados federales
es ... (que) las entidades federales dentro
de un genuino Estado federal no son
sujetos de derecho internacional y, por
tanto, no pueden por si solas realizar
adquisiciones o cesiones territoriales
que,y respectivamente, incrementen O
reduzcan el territorio global de ese Esta-
do federal ... Ad extra las adquisiciones
o cesiones territoriales son de competen-
cia federal» (pag. 158), mientras que Jdas
adquisiciones y pérdidas territoriales de
cada Estado miembro repercuten auto-
maticamente sobre la Union» (pag. 154)°.

Del mismo modo, corresponde a
cada uno de los Estados miembros ac-
tuando de manera independiente, «<nO a
la Unién Europea en cuanto tal, determi-
nar quien es ciudadano de esta ultima»;
«s cada Estado miembro, al regular su
propia nacionalidad, quien indirecta-
mente esta también determinando quién
es ciudadano europeor (pag. 49). «En este
aspecto, la Union Europea se diferencia
nitidamente de las modernas federacio-
nes, donde la definicion de la ciudadania
_tanto federal como estatal- suele ser
competencia federal (pag. 50). Sin em-
bargo, la ciudadania europea {ampoco
se inspira en la pura logica internacional»
(pag. 50), sino que vendria a constituir
una {ase intermedia entre la pura regla
de derecho internacional y la solucion
inequivocamente federal» (pag. 162);
porque los Estados miembros «deben

5. Aunque, en otro contexto, se sefiala
que el «desdoblamiento entre las facetas inter-
na y externa de la condicién de Estado —es
decir, ser entidad federada ad intra y Estado
independiente ad extra— no seria enteramen-
te novedoso» (pag. 107)

reconocer incondicionalmente la nacio-
nalidad otorgada por otro Estado miem-
bro», apartindose asi de la regla general
que, en esta materia, rige en el derecho
internacional general (pags. 47 Ss.).

- En definitiva, «para saber si la Union
Europea se aproxima a una genuina fe-
deracién o si ... sigue siendo una orga-
nizacién internacional hay que observar
]a sustancia: ;qué les queda a los Estados
miembros de la Unién Europea de los
atributos propios de un Estado indepen-
diente? (pag. 106). Pues bien, «en as-
pectos de importancia no secundaria, los
Estados miembros siguen detentando
importantes atributos inherentes a la idea
misma de Estado independiente» (pags.
167-8). '

Asi, en virtud del principio de auto-
nomia institucional, «aben diferencias
significativas entre los sistemas politicos
de los Estados miembros» (pag. 144), con
el precedente, es cierto, del Imperio Ale-
min constitucionalizado en 1871, pero
frente a las experiencias federales con-
tempordneas (pag. 145). Del mismo
modo, apenas existen 6rganos comunita-
rios de aplicacion del Derecho, adminis-
trativos o judiciales, y la Union Europea
se concibe «omo una entidad de regula-
cién, no como una entidad de ejecucion»
(pag. 148); ello difiere de lo que suele ser
corriente en las experiencias federales,
aunque resulte relativamente proximo al
modelo aleman (pags. 150 s.). La Union
Europea se distancia igualmente de la
clasica caracterizacion del Estado a tra-
vés del monopolio del uso legitimo de la
coaccion fisica, y no la ejerce ni sobre
los particulares, ni sobre los Estados
miembros (pags. 163 ss.). Pero «que la
Unién Europea car€zca de instrumentos
propios de coaccidbn con respecto a sus
Estados miembros no significa, ni de iure
ni de facto, que el mantenimiento y la
exigibilidad del vinculo fundacional de-
pendan de una pretendidamente incon- ’
dicionada voluntad de aquéllos. Depen-
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de, mas bien, de un sistema juridico su-
pranacional basado en la interdependen-
cia» (pag. 133).

La conclusién seria que «a perte-
nencia a la Unién Europea, que sin duda
implica notables limitaciones de la liber-
tad de los Estados miembros, no anula,
sin embargo, su condicién ultima de Es-
tados» (pag. 169). El argumento, no obs-
tante, tampoco se puede tener por con-
cluyente, dado que la genuina federacion
en absoluto excluye la plena cualidad
estatal de sus miembros (pags. 164 s.).

III. Seguramente con la finalidad
de convertir en aceptable la posibilidad
de una constitucionalizacién de la Unién
Europea, Diez Picazo ha puesto final-
mente de manifiesto que da Unién Euro-
pea presenta no pocos ragos tipicos de
las experiencias federales: las institucio-
nes comunitarias ejercen directamente
potestades publicas ... sobre los particu-
lares; existe un orden de distribucion de
‘competencias entre la Unién Europea y
sus Estados miembros de factura clasica-
mente federal, con una tendencia asimis-
mo federal a la ampliacidén cuantitativa y
cualitativa del poder del centro a costa
de la periferia; los mecanismos de reso-
lucién de conflictos pueden encajar tam-
bién en la tradicion del federalismo; v,
por lo que hace a los procedimientos
decisionales ..., el alejamiento del canon
federal hacia practicas de indole intergu-
bernamental se ha debido mas a resis-
tencias politicas que a la letra de los Tra-
tados constitutivos» (pag. 167). Existen
dnnegables semejanzas entre la Union
Europea y las principales experiencias
federales, especialmente por lo que hace
a la distribuciéon de competencias y a la
eficacia directa y supremacia del derecho
comunitario» (pag. 140).

Pero en el camino ha admitido
igualmente que «oda discusion sobre la
constitucionalizacién de la Unioén Euro-
pea ha de ser consciente de en qué medi-
da sus Estados miembros siguen siendo

auténticos Estados» (pag. 169). Si bien,
por ejemplo, la Carta de derechos funda-
mentales de la Unién Europea supone
<«una importante innovacién en el proce-
dimiento de elaboracién del Derecho
comunitario primario» (pag. 21), el crite-
rio definitivo se remite a la fuente iiltima
de legitimidad (pag. 107): ¢pueblo eu-
ropeo o Estados miembros? ... saber en
nombre de quién se han hecho las cosas
resulta, a veces, crucial> (piag. 108). El
empefio en mostrar los rasgos estatales o
paraestatales de la Unibén revela asi sus
costes: la eventual constitucionalizacion
de la Unidén Europea parece depender
finalmente, en términos negativos, de la
cualidad estatal de los Estados miembros.
Sin embargo, se trata de una conce-
sion innecesaria desde el punto de vista
del juego dialéctico. Pues la importancia
de los Estados miembros para el futuro
constitucional de Europa no depende de
debates conceptuales o de esencialismos-
estatalistas, sino de las propias exigen-
cias de realizacion de los postulados
constitucionales en la circunstancia histo-
rica del presente®. Y, del mismo modo,
las posibilidades de determinacion cons-
titucional del Derecho comunitario no
presuponen una asimilacion de la Union
Europea a la forma politica estatal. Diez-
Picazo ha accedido a plantear el debate
sobre las posibilidades del constituciona-
lismo en la Unién Europea en el campo
de quienes declaran el caricter inescin-
dible de Constitucién y Estado, cuando
son éstos los que se enfrentan al mayor
reto, la historicidad del propio fenédmeno
estatal: «si el Estado tal como se ha cono-
cido hasta la fecha desapareciera
¢habria que desterrar para siempre la
idea de constitucion?» (pag. 85). Por eso
resulta menos ambigua la argumentacion

6. Cfr. A. LoPEz PINA, 1. GUTIERREZ GUTIE-
RREZ, Elementos de Derecho Piblico, Madrid-
Barcelona: Marcial Pons, 2002, pags. 60 ss. y
168 ss. . ‘
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que se desarrolla directamente a partir
de los contenidos materiales del proyec-
to constitucional que Europa, a través de
la Carta de derechos fundamentales, ya
ha puesto en marcha. Y lo cierto es que
el libro comienza justamente por esos
extremos.

Resulta particularmente significati-
vo, en cualquier caso, que este problema
de perspectiva metodologica se plantee
en un libro que rinde tributo destacado a
fuentes bibliograficas inglesas. La soélida
construccién dogmdtica continental de la
teoria del Estado, que quizd opere hoy
como una rémora para el desarrollo del
constitucionalismo europeo, podria ser
vivificada desde la tradicion britdnica de
teoria constitucional, las conocidas reti-
cencias del Reino Unido hacia el desa-
" rrollo de la Unién Europea no invalidan
los esfuerzos doctrinales que puedan de-
sarrollarse en lengua inglesa para com-
prender mejor la naturaleza de los pro-
cesos de integracion’. '

Las mismas tensiones, sin embargo,
se pueden rastrear seguramente por toda
Europa. No seria dificil situar la obra de
Diez-Picazo, por ejemplo, en el corazon
de los grandes debates que tienen lugar
desde hace décadas en el Derecho ale-
man, por cierto el mis influyente entre
los iuspublicistas espafioles por un sin-
nimero de buenas razones que aqui no
es necesario repetir®. Asi, Lopez Pina ha
sintetizado, de un lado, las diferencias en
la construccion del Derecho puablico ale-
man a que dan lugar las perspectivas
estatalista y constituciona?, de otro el

7. Sobre las diferenciadas exigencias
que plantean los anilisis de Derecho compa-
rado y de Derecho comin europeo, cfr. nues-
tros Elementos'de Derecho Piblico, pags. 38 ss.

8. Cfr. A. LopEz PINA, Prolegomena» al
Manual de Derecho Constitucional de Benda,
Maihofer, Vogel, Hesse, Heyde, Madrid: Mar-
cial Pons-IVAP, 2001, pags. XXV ss.

9. A. LOPEZ PINa, De la idealizacién del
Estado», Saber/Leer, n.° 36.

debate doctrinal entre europeistas'y esta-
talistas que se abre en Alemania a raiz de
la célebre sentencia del Tribunal- Consti-

“tucional de 12 de octubre de 1993 sobre

el Tratado de Mastrique!?. Ambas polémi-
cas siguen siendo significativas para com-
prender las actuales direcciones de la
doctrina alemana del Derecho politico®.
IV. Para Diez-Picazo, la Carta
europea de derechos {ija con precision
los criterios para valorar la legitimidad de
la actuacion de todos los poderes publi-
cos dentro del ambito de la Unién Euro-
pea ... la mejor teoria constitucional ha
ensefiado siempre que la funcién de las
declaraciones de derechos no se agota
en ser un limite, judicialmente verifica-
ble, a los actos de los poderes publicos
. cumplen también una funcién de jus-
tificacion del poder politico, ya que ex-
presan la razon de ser de éste» (pag. 23)
«Esta funcion de justificacion de las de-
claraciones de derechos, que se ha veni-
do refiriendo tradicionalmente al Estado,
habri de ser predicada también de las
nuevas formas de organizacién politica
que, ain in fieri, estan sustituyendo a
aquél> (pag. 24). La Carta puede ser con-
templada desde esta perspectiva, pues,
aunque «o altera el orden de distribu-
cion de competencias entre la Comuni-
dad y sus Estados miembros, ni atribuye

‘nuevas competencias a aquélla ... toda

declaracion de derechos tiene, por su
propia naturaleza, una vocacion centri-
peta» (pag. 35); al menos por «ia indi-
recta hay sin duda margenes para una
politica comunitaria de los derechos fun-
damentales» (pag. 36). Justamente ello

10. Las referencias son miltiples desde
su Prologo» a 1. GUTIERREZ, Los controles de la
legislacion delegada, Madrid: Centro de Estu-
dios Constitucionales, 1995, pags. 15 ss.

11. Pretenden probarlo mis panordami-
cas <Teoria y realidad constitucional en Ale-
mania», TRC n.° 1, pags. 197 ss., y «Un orden
juridico para Alemania y Europa», TRC' n.° 3,
pags. 215 ss.
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explica como algunos Estados miembros
«desconfian del eventual caricter federa-
lizante y uniformador de una Carta pro-
vista de fuerza obligatoria» (pag. 22).
«Una declaracién de derechos sirve
también para sentar el fundamento del
demos o cuerpo politico que es destina-
tario de dicho aparato de poder ... en
una perspectiva liberal-democritica,
parece mas acertado describir el cuerpo
politico como el conjunto de personas
que viven bajo una misma declaracion
de derechos civiles y politicos que como
una comunidad de rasgos culturales he-
redados, por no mencionar los de indole
étnica; rasgos que, en todo caso, acen-
tdan la vinculacién de los individuos al
pasado, en lugar de favorecer la libertad
de configurar su propio destino» (pag.
24). La carta resulta asi «un antidoto fren-
te al romanticismo politico de cuantos
piensan que un régimen democratico
exige la previa homogeneidad cultural ...
‘es claro que caben otras definiciones del
cuerpo politico, acaso mas en consonan-
cia con los ideales de libertad e igualdad
para todos» (pag. 25). Las tesis, por ejem-
plo del Tribunal Constitucional aleman,
de que da democracia sélo puede llegar
a funcionar alli donde existe una previa
realidad nacional ... (y que) a falta de ese
acuerdo basico, de naturaleza eminente-
mente prepolitica, no cabria democracia»
(pags. 71 s.), se desmontan simplemente
apelando a la Historia. No s6lo tal con-
cepto de nacioén «sirvié de justificacion,
en una sociedad liberal atin no democra-
tizada, para justificar las limitaciones cen-
sitarias al derecho de sufragio» (pag. 73);
sino que dueron precisamente los Esta-
dos quienes, ‘para consolidarse, adopta-
ron deliberadas politicas de construccién
nacional> (pdg. 74). Mas en general,
menudo son las estructuras politicas las
que crean los vinculos de cohesion y
solidaridad ‘de grupo, y no al revés»
(pags. 75-6). Durante la mayor parte de
su historia, los europeos han concebido
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el cuerpo politico sin recurrir a nociones
romanticas» (pag. 75).

«El constitucionalismo moderno ... no
tuvo en sus comienzos una inspiracion
romantica, sino mdas bien racionalista
como racionalista fue en su origen la pro-
pia idea griega de demos ... el canon
romantico no es el Gnico posible a la hora
de definir el cuerpo politico» (pdg. 76) «Un
pueblo existe en la medida en que hay
ciudadanos» (pag. 78). {a ciudadania es la
mas alta manifestacién posible del ele-
mento personal de una comunidad politi-
ca ... es la forma de ser del pueblo en el
contexto de la democracia constitucional»
(pag. 160). La idea de que la democracia
no puede funcionar sin una suficiente
base popular puede ser entendida, ante
todo, en el sentido de que requiere la exis-
tencia de una opinién publica, informada
y libre una opinidén publica europea
existe ya, al menos i# fieri (pag. 70).

En cualquier caso, Ja existencia de
un pueblo dotado de un minimo de
identidad y cohesién en torno a ciertos
valores fundacionales no depende sblo
del reconocimiento formal de derechos
politicos -y, en su caso, de la imposicién
de deberes civicos—, sino que exige tam-
bién una practica de participacidén en ins-
tituciones politicas que sean percibidas
como determinantes de la vida de los
ciudadanos. No basta, en otras palabras,
con declarar formalmente los derechos,
sino que su efectividad exige de espacio
suficiente para que sean ejercidos ... La
ciudadania europea es, en consecuencia,
una condicidbn necesaria pero no sufi-
ciente para la aparicién de un demos
europeo» (pag. 63).

V. La obra no agota ahi sus plantea-
mientos, detrayendo de la Carta europea
de derechos ya adoptada todas sus con-
secuencias: «l verdadero problema es,
mids bien, axiolégico y estriba en explicar
por qué, en principio, unir es bueno y
separar es malo», «por qué es deseable la
superacién de los viejos Estados naciona-
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les a favor de una nueva organizacién
politica a escala continental» (pag. 78).
‘Tal formulacién, que evoca el problema
central de la legitimacién de las formas
politicas, encierra enormes potencialida-
des; y se concreta luego, sucinta pero
rotundamente, en una afortunada linea
de desarrollo que no podemos por me-
nos de subrayar. -

La aspiracién universalista de los
postulados constitucionales se traduce,
en efecto, en la necesidad de renovar los
supuestos politicos de la ciudadania, que
resulta ser «nocidn axioldégicamente am-
bigua: por mas que evoque las virtudes
republicanas inherentes a la pertenencia
plena al cuerpo politico, no cabe pasar
por alto que hablar de ciudadanos es
también hablar de extranjeros» (pag. 29).
«En contra de las apariencias, el concep-
to de ciudadania es excluyente, tanto o
mas que incluyente» (pag. 65). En esta
situacidn, la reserva de los derechos y
deberes politicos a los ciudadanos 7o
responde a ninguna necesidad inexora-
ble, y existen antecedentes en los que
revive la antigua logica republicana
—porque se es soldado se tiene derecho a
votar (pag. 59). <El mismo proceso de
democratizacién que ha ido suprimiendo
paulatinamente la vieja distinciéon entre
ciudadanos activos y pasivos ... puede y
- debe conducir a abolir la diferenciacén
entre ciudadanos y extrajeros residentes
a efectos del goce de derechos politicos»
(pag. 60). O, dicho en otros términos
(porque la cuestidon no deberia agotarse
en una discusion nominal sobre el uso
del término ciudadania, parcialmente #7i-
vializado por inflacion de su uso, pag.
64): «La adopcidn de un criterio u otro de
atribucién de la ciudadania responde a
determinadas.necesidades sociales y eco-
némicas», pero «ambién ... puede obe-
decer a condicionamientos ideoldgicos
mas profundos» (pag. 53); con la Revolu-
cién Francesa, «su logica liberal, igualita-
ria y universal habria debido conducir,

sin duda, al triunfo de la libre eleccion de
residencia como criterio de atribucién de
la nacionalidad» (pag. 52). <Muy probable-
mente, en suma, hoy la gran contraposi-
cion juridico-politica ya no se produce
entre ciudadanos y sabditos, sino entre
ciudadania y cosmopolitismo» (pag. 66).
VI. Aqui estriba, pues, el primer
principio moral incluyente del constitu-
cionalismo!?. Un segundo principio, no
menos relevante hasta ahora para el
desarrollo del Estado constitucional, s6lo
indirecta e incidentalmente es menciona-
do: a través de la Carta, da Unién Euro-
pea no se declara abstencionista o neu-
tral en materia de proteccidon de las
necesidades vitales basicas del individuo»
(pag. 31); ha «proclamado un buen
nimero de derechos laborales y sociales
. al acentuar los aspectos de organiza-
cién y participacién imprescindibles para
la efectividad de esos derechos laborales
y sociales, dista de ser una mera opera-
cién retdrica, pues tiene un inequivoco
significado juridico» (pags. 27, 31 s.)%.
Reducidas a tan somera alusién las
peculiaridades del constitucionalismo
social, la obra queda vinculada a la clasi-
ca teoria del Estado que redujo a concep-
tos juridicos la fase historica del Estado
liberal. De este modo, queda a nuestro
juicio sin explicar la necesidad objetiva de
que los principios constitucionales tras-
ciendan el dmbito de los Estados nacio-
nales. A nuestro juicio, son las transfor-
maciones producidas en las relaciones

12. Acerca de la tensidon entre Estado
nacional y orden constitucional, cfr. mi estu-
dio «Constitucién espafola, derechos de los
extranjeros», Jueces para la Democracia n.°
41, 2001, pags. 21 s.

13. Las reservas acerca de su eventual
contenido prestacional podrian merecer algin
comentario; baste aqui con remitirnos a la
fundamental obra de V. ABramoOviCH y CH.
Courts, Los derechos sociales como derechos
exigibles, Madrid: Trotta, 2002, con prologo de
L. FERRAJOLI.
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entre poderes politicos y poderes econo-
micos las que lo imponen. Formulado en
términos lapidarios'®: El Estado constitu-
cional que conocemos viene determinado
por el postulado social®®, que pretendid
garantizar juridicamente un cierto equili-
brio entre el poder politico democratico y
los intereses determinantes del orden eco-
némico capitalista; sin embargo, la globa-
lizacién ha liberado al capital de las trabas
que le habian sido impuestas y despojado
al Estado de su capacidad para garantizar
la dignidad de sus ciudadanos y su liber-
tad efectiva. Siendo imposible el retorno
histérico, s6lo cabe estimular la ereccion
de nuevas articulaciones de poder poli-

tico democratico, eventualmente capaces
de restaurar los equilibrios perdidos bajo
la inspiracion de los acreditados princi-
pios constitucionales.

Tal empresa ha sido reivindicada

- como propia por Diez-Picazo, por mas

que no haya considerado necesario en
esta ocasién esforzarse en acreditar su
necesidad histérica y su imperiosidad
moral. Esta recensidén quiere destacar
que su contribucién al efecto resulta, en
cualquier caso, de primera magnitud.

IeNAcIO GUTIERREZ GUTIERREZ
Universidad Nacional de
Educacion a Distancia

A. RaLLO LOMBARTE, La constitucionalidad de las Administraciones indepen-

dientes, Madrid: Tecnos, 2002

Son maltiples las dudas que susci-
ta en la doctrina el fenémenoc (relativa-
mente reciente en nuestro pais aunque
de consolidada tradicidén anglosajona)
de la aparicion-eclosién en el entramado
institucional de una peculiar categoria
de organizaciones administrativas, las de-
nominadas <Administraciones indepen-
dientes».

Esta categoria, comprensiva de figu-
ras ciertamente dispares como la Agencia
de Proteccién de Datos, el Banco de Es-
pafia, la Comision Nacional del Mercado
de Valores o el Consejo de Seguridad
Nuclear —por citar ejemplos significativos
y pacificos de pertenecer a la misma—,

14. Un desarrollo sucinto puede verse
en los Elementos de Derecho Publico citados
anteriormente, pags. 55 a 67.

15. C. DE CaBO MARTIN, La crisis del
Estado social, Barcelona: PPU, 1986; Teoria
bistérica del Estado y del Derecho Constitucio-
nal, Vol. 1I, Barcelona: PPU, 1993; Contra el
Consenso, México: UNAM, 1997.

implica una nueva forma de gestiéon de
los asuntos puablicos que ha afadido
cierta complejidad en el marco tradicio-
nal de las personas juridico publicas.

La vertebracion de estos entes se
articula, sobre la base de garantias or-
ginicas y funcionales, mediante (teori-
camente) los principios de independen-
cia y neutralidad (independencia del
Gobierno y neutralidad politica de su
gestion), debilitando por tanto la capaci-
dad de direccién del Gobierno, al tratar
de situarlas al margen de cualquier direc-
cidon politica.

En todo caso, y pese a que el tér-
mino Administraciones independientes
es el que mayor fortuna ha tenido en la
doctrina —dentro de las generales dis-
crepancias doctrinales que sobre ésta y
otras cuestiones vienen provocando
aquéllas—, a nadie ha de sorprender en
modo alguno la afirmacién de que dicha
conceptualizacion de independencia no
responde de manera real ni efectiva a su
condicién al no existir la misma en un
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