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L’enttada d’Espanya a les Comu-
nitats Furopees ha produit i produira
en €l futur una incidéncia notable en
¢l sistema constitucional de fonts del
Dret. En aquest sentit, i de manera
prou expressiva, el professor ALONSO
Garcia ha arribat a afirmar que la
recepcié de Dret comunitari per P'ot-
denament juridic estatal pot suposar
un menysteniment de la Constituctd
com a norma suprema en el sistema
intern de fonts (wid. Implicaciones
constitucionales y politicas del ingreso
de Espasia en la CEE y su inciden-
cia en las Comunidades Autbénomas
(coord. Luis Acuiar DE Luque), Ofia-
ti, 1986).

Dins de tota la xarxa normativa co-
munitaria, el sistema europeu de drets
i llibertats constitueix un dels aspec-
tes més innovadors. L’estudi del seu
régim juridic i de la seva incidéncia
en ordenament juridic estatal forma
part del treball del professor L6rEzZ
GARRIDO que comentem.

Com el mateix autor assenyala, no
és un estudi sobre les institucions
europees o sobre aspectes processals
del Dret comunitari. Es tracta d’un
treball que podrfem qualificar com la
part dogmatica de 1'ordenament cons-
titucional europeu. D’una banda, les
llibertats econdmiques recollides en el

Tractat de Roma com ara la llibertat
de circulacié dels treballadors, el dret
d’establiment i lliure prestacié de ser-
veis, el dret a la lliure competéncia, la
igualtat de tractament laboral entre
I’home i la dona, etc. I de laltra, els
drets fonamentals vinculats a ’exerci-
ci dels drets econdmics dels ciutadans
comunitaris.

L’autor ha analitzat el régim juridic
de cada dret, plantejant la problema-
tica que es dedueix de temes com la
la legitimacid, els limits al seu exerci-
ci, 'operativitat de la clausula d’ordre
public, el dret de jurisdiccid, etc., i
també la reposicié jurisprudencial del
Tribunal de Justicia de la Comunitat
Econdmica Europea (TJCEE), la qual
cosa proporciona una notable rellevan-
cia juridica a aquest estudi.

Com a element permanent d’aques-
ta investigacid interessa remarcar la
rigorositat dels plantejaments juri-
dics, acompanyada d’'un disseny que
podriem qualificar de realista sobre la
incidéncia i el significat d’aquesta part
de 'ordenament juridic europeu sobre
el Dret estatal. Rigorositat en la me-
sura que la interrelacié entre Dret co-
munitari i estatal és abordada sempre
des de la perspectiva del Dret vigent
i de la interpretacié jurisprudencial.
I realista atés que I'andlisi del régim
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juridic d’aquests drets es fonamenta
en la mateixa concepcié inicial -—que
d’'una altta banda no ha estat excessi-
vament modificada— de la Comunitat
Economica Europea com un mercat
comt, alliberat d’aranzels i drets de
duana. Es a dit, d’un dmbit de rela-
cions econdmiques basat en una con-
cepcid liberal tradicional, on la liure
circulacié de béns i persones, el dret
a la lliure competéncia, o la no discri-
minacié en el treball per raé de sexe
foren establerts més en funcié de les
mateixes variables econdmiques que
dels drets fonamentals inherents a les
persones —nacionals o estrangers—
implicades en el procés productiu.

En el ptimer capitol es posa de re-
lleu la major proteccié jurfdica de qué
gaudeix I'estranger en ambits territo-
rials reduits com Peuropeu, a diferén-
cia de la precaria posicié que li ator-
ga ¢l Dret internacional. En aquest
sentit, ’existéncia d’nstitucions com el
Consell d’Europa, i molt especialment
el Tribunal Europeu de Drets Humans
amb competéncia jurisdiccional sobre
les violacions de drets, reafirmen
aquesta consideracid.

La llibertat de circulacié dels treba-
lladors a la CEE és un dret subjectiu
directament exigible davant les insti-
micions europecs comunitaries (cas
Rover: sent. de] TJCEE de 8-4-
1973). No obstant aixd, aquest dret
es veu condicionat per la mateixa con-
juntura econdmica. Concretament, a
partir de 1973 ila crisi del petroli, el
mercat laboral ha sofert un bloqueig
progressiu i els llocs de treball han
anat desapareixent. Aquesta situacié
fa que 'autor afirmi, amb rad, que la
lliure circulacié de treballadors és una
construccid tedrica per a moments de
desenvolupament econdbmic normal i
equilibrat, perd no per a periodes de
crisi. Altrament dit, aquest dret no és

entés com una llibertat de personal
siné com ’absencia d’obstacles al flux
econdmic entre els diversos factors de
la produccié.

Aix{ mateix, la supressié de discri-
minacions entre ’home i la dona en el
treball —remuneraci6, seguretat so-
cial— no apareix concebuda com un
dret fonamental siné com una exigén-
cia de Franga que tenia una legislacié
social més progressiva, la qual cosa
significava que si els altres socis euro-
peus no adoptaven mesures equiva-
lents, les empreses franceses deixaven
de ser competitives.

La giiestié que de forma immediata
es planteja és com resoldre la contra-
diccié entre I'intervencionisme del sec-
tor public per palliar aquestes situa-
cions (Estat social 1 democritic de
Dret) i la inicial filosofia inspiradora
de la CEE. Evidentment, no és 1’ob-
jectiu d’aquest llibre, perd el problema
és present sempre que es patla de 'e-
fectiu exercici dels drets a 'Ambit de
la Comunitat.

La jurisprudéncia del TJCEE cons-
titueix un dels apartats més atractius
del tema que ens ocupa. Per exemple,
en relacié amb el dret d’establiment i
la llibertat de prestacié de serveis, el
Tribunal ha declarat I'eficicia directa
d’aquests drets respecte dels poders
piblics i també dels particulars, ente-
nent que es tracta de drets individuals
que els jutges nacionals han de tutelar,
Aquesta construccié juridica incideix
de ple en les relacions Dret comunita-
ri-Dret estatal i pot condicionar clara-
ment el sistema de fonts en la linia
apuntada a l'inici. No obstant aixd,
cal no oblidar les propies limitacions
assolides pel TJCEE respecte de temes
diversos; per exemple, respecte de I'o-
perativitat de la clausula d’ordre pi-
blic, sobre la qual el Tribunal ha re-

nunciat a establir un eriteri comuni-



NOTICIA DE LLIBRES I REVISTES 553

tari, no limitant, en consequéncia, la
reserva de discrecionalitat estatal.

La segona part de l'estudi és con-
sagrada a ’expansi6 del Dret comuni-
tari en materia de drets fonamentals i
a lesforg realitzat per les institucions
europees, en especial per part del
TJCEE, per desenvolupar i consolidar
la prevalenga del Dret comunitari (di-
rectives i reglaments) en aquest am-
bit: és a dir, el seu efecte directe i ]’a-
aplicabilitat immediata.

En relacié amb aquest tema, resul-
ta interessant obsetrvar les resistencies
exercides per les diverses jurisdiccions
europees —1'anomenada rebellié dels
Tribunals Constitucionals—. Es el cas
de Ia polémica senténcia del TC ita-
lia 183/1973, criticada entre d’altres
per CAPELETTI {vid. REDC niim. 4,
1982, ps. 20 i ss.), en la qual s’esta-
bleix que en I'Ambit dels drets fona-
mentals la darrera instincia per deci-
dir sobre la vigéncia en el Dret italid
d’una norma comunitdria és el TC
estatal. O també la resolucié del Con-
sell d'Estat frances de 22-X-1978 a
proposit del cas Co¥N-BENDIT, o la
senténcia del Tribunal Constitucional

Federal alemany de 29-V-1974. En
aquest sentit, potset hauria estat in-
teressant incloure referdncia sobre les
constants resisténcies en el Dret anglo-
saxé a la normativa comunitaria.

Finalment, s’aborda la possibilitat
d’adhesié de 1a CEE al Conveni euro-
peu per a la Proteccié dels drets hu-
mans i les llibertats fonamentals (Con-
veni de Roma de 1950) que atorga
capacitat decisdria al Tribunal Euro-
peu de Drets Humans sobre violacions
comeses de drets 1 llibertats. El debat
encetat sobre aquesta gitestié en el si
de les diverses institucions europees
{Consell Europeu, Comissié de la CEE
i Parlament europeu) introdueix ele-
ments valuosos per a la futura confi-
guracié juridica d’una Carta de drets
i libertats per a tota 1a Comunitat.

El treball del Pr. L6pEZ GARRIDO
és un esfor¢ important de sistematit-
zaci6 i analisi de la virtualitat juridica
dels drets fonamentals en I’ambit euro-
peu. La voluntat politica de renovacié
de les velles estructures de la CEE
haurd de fer la resta.

Marc CARRILLO

RENATE MAYNTZ, Sociologia de la Administracién Piblica, Alianza Editorial,

Madrid, 1986.

La traduccié al castelld del llibre de
la professora Mayntz és interessant
per la parquedat de la tematica tracta-
da en les publicacions del nostre pais.
En un moment en qué la reforma de
1’ Administraci6é puablica i del personal
al seu servei apareix com una neces-
sitat ineludible, derivada de la rees-
tructuracié de P'Estat deguda a la nova
distribucié territorial del poder poli-
tic dissenyada a la Constituci6 i els
Estatuts d’Autonomia, sorprén la fal-
ta, entre nosaltres, d’investigacions de
caricter empfric. Correlativa a aques-

ta insuficiéncia d’estudis empirics és
la minsa dedicacié de la sociologia
als problemes plantejats per aquesta
part de la realitat social formada per
I’Administracié piblica. Potser la tra-
duccié d’aquesta obra, pel seu carde-
ter introductori, perd no per aixd
menys sistematic, ja que esbossa les
principals qilestions plantejades en
aquest Ambit de coneixement, servird
d’estimul.

L’exposicié ordenada dels temps ba-
sics de a sociologia de I’Administracié
ptblica es realitza d'una forma que
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combina el desenvolupament de les
qiiestions tedriques generals amb les
referéncies a una realitat concreta que
permet iHustrar els problemes plante-
jats, tenint com a model la Repdblica
Federal d’Alemanya.

En una breu nota inicial ’autora ex-
posa que la finalitat d’aquest llibre és
de caracter didactic i la seva intencié
és de servir d’introduccié a la so-
ciologia de I’Administracié piblica.
Aquest objectiu explica 'estructura
de Tobra i les seves caracteristiques.
Per aixd, P'autora es preocupa de de-
limitar l'objecte d’estudi, 1’Adminis-
traci6 pablica, i d’explicitar la perspec-
tiva des de la qual aquest sera analit-
zat; el tractament serd el caracteristic
de la sociologia. Aquest punt de vista
socioldgic havia estat precisat en una
obta anterior publicada conjuntament
amb Holm i Hiibner (Introduccién a
los métodos de la sociologia empirica,
Alianza Ed., 1975). En tant que for-
ma social, I’ Administracié piiblica pos-
sibilita la formacié de teories cientifi-
ques sobre relacions causals, obset-
vades experimentalment. L’element
que diferencia 1’aproximacié a ’Ad-
ministracié piblica que realitza la so-
ciologia en relacié amb el tractament
tradictonal de 1a Teoria de I’Adminis-
tracié és de caricter sistematic (cf.
Q. Gibson: La légica de la investiga-
cién social, Ed. Tecnos, 1974). Sim-
plificant, 'autora indica que la socio-
logia s’ocupa de 'aspecte tedtico-cog-
noscitiu, intenta formular afirmacions,
empiricament fonamentades, sobre re-
lacions causals i s’ocupa solament de
I'estructura normativa de les regles
oficials en relacié amb els processos
socials reals.

Posteriorment ’autora precisa breu-
ment Pordenacié analitica que li per-
met Destructuracié dels problemes que
desgranard en els capitols segiients.

Indica que els capitols dedicats al des-
envolupament de ’Administracié pd-
blica, a les tasques de I'Administracié
publica, a les relacions entre Adminis-
tracié i politica, a I'organitzacié admi-
nistrativa i al personal de I’Adminis-
tracié piblica, estan elaborats des d'u-
na perspectiva fonamentalment siste
matica, és a dir, considerant I’Admi-
nistracié piblica en la seva totalitat,
com un sistema parcial, aillable dins
de la societat. En canvi, els capitols
dedicats a I’Administracié ministerial
o 2 la denominada Administracié exe-
cutiva (per contraposicié amb el nivell
anterior) sén tractats des d’una pers-
pectiva organitzativa, amb la particu-
laritat que ailla cada un dels organis-
mes administratius. Perd aquesta pers-
pectiva s’ha de combinar amb un altre
plantejament. Cal distingir entre un
nivell de tractament micro i un nivell
macrosocioldgic, cal diferenciar entre
els plantejaments que tracten I'indivi-
du i la seva conducta i els que el trac-
ten de forma agregada, és a dir, com a
collectiu, com a grup.

Tenint presents aquestes qiiestions
s’estudien les persones, en un cas com
a funcié piblica en la seva totalitat
(capitol sise), i en altre al si dels di-
ferents organismes administratius que
s’aillen.

Mayntz ens explicita les seves posi-
cions tedriques en relacié amb els di-
ferents corrents del pensament socio-
logic contemporani, tot expressant la
necessitat de complementar enfoca-
ment del funcionalisme sistematic,
que presta atenci a un determinat ti-
pus de problemes de la realitat social
(aspectes relatius al desplegament de
les funcions administratives o al ren-
diment), amb les posicions de caricter
histdric que centren el seu interds en
els fendmens de poder i de conflicte
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{les qitestions més directament politi-
ques}.

Potser els apartats més intetessants
del tteball que comentem sén els que
formen la primera part, de caricter
més analitic. El capito]l introductori,
al qual després ens referirem breu-
ment, pot ser til en uns moments en
qué cal abordar la reforma dels ense-
nyaments a les facultats de Dret 1 de-
limitar amb precisié I'objecte i la di-
versitat d’aproximacions de les dife
rents disciplines.

Els capftols segon i tercer, destinats,
respectivament, a explicitar el desen-
volupament de P’Administracié pdbli-
ca i els principals elements que carac-
tetitzen aquesta evolucid en el paisos
del nostre entorn, com també la te-
matica relativa a les tasques de ’Ad-
ministracié piblica, estan redactats
amb especial brillantor i aconseguei-
xen explicar en poques pagines els as-
pectes essencials, ordenant i sistema-
titzant treballs elaborats en diferents
paisos. El capitol tercer té Iatractiu
d’una breu exposicié de les diferents
posicions tedriques en relacié amb el
tema analitzat; proporciona també
una bona seleccié de dades que iHus-
tren i classifiquen el canvi en les tas-
ques atribuibles a 1’Administracié, i
la transformacié dels instruments uti-
litzats i la forma en qué aquests es fan
servir. L'autora fa ds de la distincié
elaborada per Niklas Luhmann per ex-
plicar les formes fonamentals de direc-
cié6 de P'accié administrativa: progra-
mes condicionals sén aquells que es-
tan formulats en forma de normes ju-
ridiques i per tant la verificaci6 poste-
rior del seu compliment és senzilla,
sobretot pot ser de caricter judicial.
En canvi, els programes d’objectius
fixen els objectius de 1'accib, els li-
mits i restriccions a tenir presents a
Thora d’elegir els mitjans, perd deixen

llibertat als realitzadors per seleccio-
nar les mesures concretes a adoptar en
cada circumstincia especifica. El con-
trol posterior és més dificil i solament
serd possible en termes de resultats
obtinguts, d’&xit o no de les mesures
adoptades,

El capitol cinqué planteja els dife-
rents esquemes d’otrganitzacié admi-
nistrativa, de divisié de les tasques i
funcions atribuides a I’Administracié
pablica, els problemes relatius als di-
ferents sistemes utilitzats en la divisié
del treball entre els nivells administra-
tius. El fil conductor és la determi-
nacié del nivell dptim per a la realit-
zacié d’una tasca concreta.

Partint de les dades sobre el com-
portament de les invetsions reals pii-
bliques i sobre la contractacié de per-
sonal es poden dibuixar dues tendén-
cies. Per una part es tendeix a la rea-
litzacié descentralitzada de tasques re-
lacionades amb inversions reals (espe-
cialment tot el que fa referéncia a in-
frastructures) i amb determinades
prestacions de serveis, i per altra part
es detecta una tendéncia a la centralit-
zacié de funcions de programacié i
planificacié, Ara bé, la distribucié de
tasques no és solament de caricter ver-
tical, siné que també es produeix una
diferenciaci de forma horitzontal.
Aquesta distribucié d’ambit material
obeeix a raons de caricter histdric,
perd sovint també té explicacions d’in-
dole conjuntural, Si per diferenciar
verticalment les tasques existeixen
unes regles de cardcter més o menys
objectiu (proximitat al ciutadd i als
problemes concrets a resoldre, ambit
territorial o nombre de persones dp-
tims per a la creacié d’un servei), en
canvi la imbricacié real, la interrelacié
dels diferents terrenys problematics,
impedeixen 'existincia de criteris ob-
jectius per atribuir de forma dptima
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els diferents Ambits materials. Només
pensat en el que actualment s’entén
per salut piblica ja fem referéncia a
tot un conjunt interrelacionat de ma-
téries (habitatge, medi ambient, agti-
cultura...). Aquest capitol sembla es-
pecialment indicat per iHuminar les ex-
plicacions a vegades ferragoses de les
diferents tecniques juridiques que
s’empren per organitzar I’Administra-
cié piblica i per relacionar les dife-
rents organitzacions. El tema de la
coordinacié apareix com a centtal.
L’éltim apartat del capitol cinque
descriu els problemes plantejats pel
model d’organitzacié burocratica, ca-
racteritzada per certs elements estruc-
turals (seguint la tipologia ideal con-
cebuda per Max Webet) que podem
sintetitzar en els segiients trets: es-
tructuracié jerdrquica, sistema de co-
municacié vertical 1 en forma prepon-
derantment escrita; rigorosa divisié
del treball amb una reglamentacié de
la delimitacié de competéncies i una
assignacié de funcions segons criteris
de capacitat objectivament demos-
trats; sistema de regles i principis que
estableixen els drets i els deures de
tots els membres de 'organitzacié; i
un procediment formal, exactament
definit en la realitzacié de les tasques.
El principi burocritic d’otganitzacié
és una condicié perqud I’Administra-
cié funcioni com a instrument d’exe-
cucid, garantint el principi de submis-
si6 a la llei propi d’un Estat de Dret,
perd al mateix temps la transformacié
1 creixement de les tasques atribuides
a ’Administracié fan apardixer certes
disfuncionalitats qe comporten la in-
troduccié d’altres pautes organitzati-
ves, sobretot en determinats ambits
concrets relacionats amb la prestacié
de serveis. El cardcter pablic de les
organitzacions administratives, al qual
sovint es fa referéncia com a causa de

la seva ineficicia (per altra banda di-
ficil de demostrar empiricament), com-
porta la necessitat de considerar de
forma limitada la introduccié d’altres
formes organitzatives, sobretot quan
tendeixen a eliminar la consideracié de
piblic o a independitzar-se de la di-
reccié politica, que significa en dlti-
ma instincia la legitimacié democrati-
ca de I’Administracié pdblica. Recor-
dem que molts dels objectius assignats
no tenen forma de mesurament fiable,
no sén estrictament de naturalesa eco-
nomica i per tant formes de control
com 'anilisi cost-benefici no sén sem-
pre utilitzables o el mateix mercat com
a instrument d'informacié sobre 1'o-
ferta i la demanda no funciona en de-
terminats secveis oferts per I’Adminis-
tracié publica.

Mayntz caracteritza el model que
ofereix la imatge oposada a Porganit-
zacié burocritica 1 que s’adequa sovint
als objectius establerts en la prestacié
de determinats serveis. El denominat
model organitzatiu d’equip de profes-
sionals té com a trets essencials els se-
giients: especialitzacié i motivacié en
el treball, tasques no determinades ri-
gidament i responsabilitat personal, i
finalment comunicacié oral i estructu-
ra de xarxa en les relacions d’autori-
tat, comunicacié i control.

Els altres capitols aborden gqites-
tions més concretes. En el sis® s’ana-
litzen els problemes plantejats per
Istatus especial del personal al servei
de '"Administraci pudblica, Iestructu-
racié de la funci6 piblica en funciona-
ris, contractats i personal laboral, les
formes de reclutament i la mobilitat
interna, i també I’efécte que les trans-
formacions produides en les qiiestions
esmentades han comportat en I’auto-
percepcid del rol social per part dels
mateixos funcionaris. L’autora relata
com les dltimes investigacions empiri-
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ques mostren un canvi d’actitud, «de
servidor de I'Estat a advocat del ciu-
tada».

En els dos ultims capitols es des-
criven els problemes actualment plan-
tejats en dos nivells especifics de ’Ad-
ministracié, el nivell més alt admi-
nistratiu (ministerial), en el qual es
dissenyen les politiques, s’elaboren els
programes, i el nivell denominat exe-
cutin, de cardcter subordinat, en el
qual s’executen les lleis, es realitzen
les mesures i es compleixen les ins-
truccions. Es en aquest dltim ambit on
es desenvolupen a diferents paisos in-
vestigacions sobre el que, seguint una
terminologia originada en la cidncia
econdmica, s’ha denominat implemen-
tacié. Es tracta d’analitzar, mitjancant

estudis empfrics, els processos de po-
sada en prictica dels programes i de-
cisions administratives i veure quins
s6n els elements que condicionen la
seva aplicaci6 i, per tant, la seva efi-
cacia. Aquest capitol es clou amb una
breu referéncia a les relacions Admi-
nistraciéciutadd i a un tema estrella,
la participacié del ciutada en 'adopcid
i posterior aplicaci6 de les mesures ad-
ministratives i els problemes que plan-
teja en relacié amb la determinacid del
moment de la participacid, la seleccié
i determinacié dels participants, la for-
ma en qué es participa i la informacié
de qué aquests han de disposar per-
que sigui efectiva la participacié.

EL1SENDA MALARET








