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1. NOTICIA DE LIBROS

Bayona i Rocamora, Antoni, El derecho a legisiar en el Estado autonémico,
Editorial Tecnos — Escola d’Administracié Pablica de Catalunya, Madrid,

1992%

E! dereche a legislar en el Estado autoné-
mico del profesor Antoni Bayona i Roca-
mora es una de aquellas obra que convier-
ten cualquier incento de recensién en una
tarea al mismo tiempo ficil y sobrante.
Facil, porque es fruto de una gran capaci-
dad de sintesis y de rigor merodolégico
que simplifica enormemente su lectura y
su comprensién. Y sobrera, porque, en-
tre otros motivos, la obra incluye un pré-
logo del catedritico de derecho adminis-
trativo y ex-magistrado del Tribunal
Constirucional, Jests Leguina Villa, y
una presentaci6n del propio Antoni
Bayona, que, con las correspondiences
adecuaciones formales, pueden funcionar
perfectamente como sintesis de este estu-
dio y suplir las mejores recensiones que,
con toda seguridad, se van a publicar.
Todas estas recensiones pueden preterirse
directamente dada la necesidad de consi-
derar este libro como obra de lectura
obligada para todos los estudiosos del de-
recho piblico.

A nuestro entender, todas estas consi-
deraciones deberian retevarnos de la tarea
de ofrecer un comentario sintético mds o

menos ajustado a la estructura y al desa-
rrollo del estudio para ensayar, en cam-
bio, una valoracién conjunta y de fondo
de E! derecho a legislar en el Estado antond-
mice. Con todo, una breve aproximacién
formal a este andlisis del sistema aucond-
mico de distribucién de competencias le-
gislativas podria subrayar que se tratd de
una obra que tiene su origen inmediato
en la tesis doctoral del autor, que su con-
tenido se estructura en cinco capitulos
equilibrados que se suceden ldgicamente
y que, finalmente, cierra el trabajo una
completa bibliografia sobre la materia,
de gran utilidad para toda persona que
quiera aproximarse o profundizar en
ella.' En cualquier caso, parece oportuno
dar una breve —y forzosamente incom-
pleta— noticia sobre el contenido de
aquellos cinco capitulos en que se estruc-
tura la obra.

E! capitulo I contiene una reflexién
sobre la distribucién de la potestad le-
gislativa y las tipologias competenciales
que se derivan de ella. A partir del estu-
dio de la distribucién de competencias
en varios sistemas federales —Esctados

* Existe la verstén cacalana del libro con el civulo E/ dret & legislar en PEstat autonimic, Escola d'Ad-
ministraci§ Piblica de Catalunya, col. «Estudis», ndm. 12, Barcelona, 1993.

1. Sin embargo, el autor especifica que no se trata de una bibliografia exhaustiva per el hecho de
que sélo ha incluido los trabajos consultados de forma directa en la elaboracién del estudio.

Autonomies, nitm. 16, julio de 1993, Barcelona.
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Unidos, Suiza y Alemania— y regiona-
les —Italiz y Estado integral de la II
Repiblica espafiola—, el autor analiza
detatladamence las tipologias competen-
ciales deducidas del acrua! sistema auto-
némico espafiol para, de acuerdo con
este sistema, considerar criticamente va-
rias interprecaciones de aquéllas basadas
en una comparacidn, no siempte posible
ni adecuada, con otros modelos descen-
tralizados.

En esta misma linea, el capitulo II en-
saya una explicacién de la disteribucién
del derecho a legislar segin las reglas
materiales o de fondo de este reparto, se-
fialando como caracteristica propia y
principal del sistema autonémico el cri-
terio de la divisién de materias y funcio-
nes, Por lo tanto, el autor desraca la ne-
cestdad de relativizar las denominaciones
o categorias formales de las comperencias
y de negar la funcionalidad de la cldusula
de prevalencia del articulo 149.3 CE
como criterio competencial. Asimismo,
pone de relieve el hecho de que, en la
linea propugnada, el Tribunal Constitu-
ciaonal haya acudido a aquellas reglas de
fondo que ordenan el reparto competen-
cial —separacién y divisién de esferas
competenciales a partir de la divisién de
materias y funciones— rechazando, asi,
las interpretaciones que podrian desvir-
thar el sistema.

Este sistema de disteibucién de com-
petencias legislativas también se podria
subvertir segin cudl fuera la operatividad
que se diera al criterio del incerés como
elemento limitador, delimitador o co-
rrector de las competencias autondmicas.
Con posterioridad, o mis alld de la con-
crecién inicial de este interés mediantce
la reserva constitucional y estatutana de
competencias en favor del Estado y de
las comunidades auténomas, asegurando
los principios de unidad-intereses gene-
rales vy de autonomia-incereses territoria-
les, esta operatividad sélo se puede desa-

eeollar en supuestos muy singulares. El
capitulo III de la obra se enfrenta con
esta problemdtica y da respuesta a las
dudas que plantea, respuesta que, poste-
riormente, queda validada a cravés del
andlisis de la técnica de las leyes armo-
nizadoras, como Gnica via excepcional
para romper la rigidez de la distribucién
competencial, o, dicho de otra manera,
de la concrecién constitucional y esra-
tutaria de los distintos intereses en
juego.

Estos cres primeros capitulos de la
obra formarian lo que se podria denomi-
nar teoria general del sistema ordinario
de competencias legislativas. Dicho ripi-
damente, el capitulo IV se dedica, a con-
tinuacién, al andlisis de las excepciones y
modulaciones a esta teoria general, las
cuales se derivan de la configuracién es-
tatucarta de las comperencias, de singula-
res previsiones constitucionales y del po-
sible y excepcional reconocimiento de
supuestos particulares de concurrencia
competencial; y el capitulo V y dltimo
del estudio se centra en el examen de los
supuestos que conllevan una sitwacién,
tan importante cuantitativamente y cua-
litativamente en el modelo autonémico
espafiol, de comparticién de la potestad
legislativa. Aqui se escudia el exponence
mds claro de las competencias legislativas
compartidas, aquel que responde al es-
quema de competencia bdsica-competen-
cia de desarrollo legislativo, y también
aquel otro supuesto de confluencia de po-
tescades legislativas sobre una misma
materia, consticuido por la coincidencia
entre una competencia legislaciva auto-
némica y la existencia de una reserva de
ley organica.

Un interés especial merecen las consi-
deraciones del autor sobre la evolucién
experimentada por la reciente jurispru-
dencia constitucional en materia de com-
petencias estatales de cardceer bdsico,
evolucién que, con toda seguridad, apor-
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tard nuevos e importantes elementos de
discusi6n.”

Por lo que respecta a una valoracibn
global de E/ derecho a legislar en el Estado
autondmico, podemos referirnos al autor, a
las caracteristicas generales de la obray a
su utilidad para los operadores juridicos
encargados de interpretar y aplicar el sis-
tema que ésta trata,

El auror del estudio, entre otras expe-
riencias, une a la condicién de profesor
universitario y, por lo tanto, a las tareas
de docencia y de investigacién ciencifica,
su calidad de miembro del Consejo Con-
sulcivo de la Generalidad de Catalufia.
Este bagaje profesional, como ocurre not-
malmente, tiene una indefectible plas-
macién en la metodologia y en el conte-
nido de la obra. Por un lado, el autor
vierte en la obra la culminacién de un
proceso de reflexién iniciado en varias
publicaciones parciales sobre la maceria’
y, por otro lado, consigue mantener el
tratamiento de esta posicién equilibrada
que le aleja de caer en corrientes de inter-
pretacién més o menos partidarias de la
preeminencia politico-juridica de un su-
jeto del régimen de distribucién compe-
tencial sobre otro. Posicién equilibrada
que, sin embargo, no impide al autor lle-
gar a una formulacién transparente de las
criticas y las conclusiones que aporta,

En cuanto a la obra, los tres pardme-
tros esenciales que se ucilizan coinciden
con los siguientes: el andlisis del derecho
positivo espafiol (Conscitucidn, estatutos
de auronomia y otras normas inregrantes
del bloque de la constitucionalidad) y del

derecho comparado (sistemnas descentrali-
zados de mayor influencia en la redaccion
o interpretacién de las cldusulas compe-
tenciales); el estudio y la valoracién de la
numerosa doctrina cientifica que ha tra-
tado la materia; y la también numerosa
jurisprudencia dictada por el Tribunal
Constitucional como intérprete supremo
de la Constitucidn, la cual es objeto de
una valoracién positiva en muchos casos
y de unas valoraciones bastante criticas
en otros. De un modo pricticamente sis-
temdtico, se recurre a este triple sistema
de andlisis para presentar los distintos
aspectos del derecho a legislar y para se-
fialar su evolucién y su tratamiento ac-
tual. Por lo tanto, es ficil admicir que
este estudio también constiruye una lo-
grada explicacién histérica del disefio y
el desarrollo del sistema competencial
vigente,

Esta reflexién enlaza con las considera-
ciones sobre la funcionalidad de la obra
como aportacién doctrinal a la disciplina
del derecho piblico. En ese sentido, y a
nuestro entender, creemos que la necesa-
ria urilizacién de esta obra por los que se
inicien en esta disciplina puede verse di-
ficultada por el alto grado de abstraccién
conceptual que caracteriza a la mareria y
que, en cualquier caso, la clara y limpia
redaccién del esctudio contribuye a redu-
cir sensiblemente. Sin embargo, en este
4mbito, el obsticulo mencionado tiene
que forzar a complementar el contenido
de este estudio con unas consideraciones
previas que este irabajo, por su propia
naturaleza, no podia ni debia abarcar.

2. Entre los més llamativos, quizss, el relativo a la posibilidad del legislador estatal de escablecer
areglas bisicas diferenciadas», en una clara ruprura del cldsico criterio de la «uniformidad normativa»,
ruptura ya detectada entre nosocros por J. Ferrert i Jacas (vid. Antonomier, niim. 12 (1990), pig. 326-329).

3. Vid., entre otros, «Incetés, distribucién de competencias y armonizacién en el sistema autonémico
espafiol», Revista Vascs de Administracidn Piblica, ndm. 10, vol. 1, 1984: «La evolucidn del concepra de
competencia basica en la docerina v la jurisprudencia constirucional», Revirta Espafiola de Devecho Ad-
ministrative, nam. 45, 1985; «Comentario introductorio al articulo 10 EAC», dentro de la obra colecriva
Comentaris sobre PEstatut d' Auntonomia de Catalnnya, Barcelona, 1988; y «Comentario n® 19: competencias

exclusivas», dentro de la misma obra.
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Con cardcter general, debemos coinci-
dir con Bayona i Rocamora cuando insis-
te en la ineludible necesidad de evitar la
importacién de elementos propios de
otros sistemas comparados & ordenamien-
tos que, como el sisterna autondmico de
reparto del poder legislativo, responden a
reglas propias y diferenciadas de aquellos
otros sistemas. Salvo en los cascs en que
sea realmente posible esta operacién, no
parece legitimo postular esta adopcién de
técnicas fordneas sin propugnar a la vez la
previa modificacién del modelo vigente
para hacerlo equiparable al sistema de
donde se recogen. En esta linea se inscri-
ben, por ejemplo, las reflexiones del pro-
fesor Bayona sobre la regulacién acrual
del Senado espafiol. Otra de las conclu-
siones indiscutibles de la obra la consti-
tuye la advertencia del peligro que su-
pone descontextualizar las afirmaciones
del Tribunal Conscitucional —o de cual-
quier otro rgano, jurisdiccional 0 no—
del marco general en el que se incriben,
En este campo, pues, la interpretacién
sistendtica y el examen completo de las
decisiones jurisprudenciales debe predo-
minar necesariamente,

También debe valorarse positivamente
que el contenido del estudio no se sitde
en un nivel excesivamente teérico. Asi,
en los casos extremos, ¢l autor se muestra
partidario de renunciar a las construccio-
nes dogmdticas que, pese a gozar de una
perfeccién técaico-juridica impecable, la
ptéctica haria inviables.

Asirmismo, a pesar de que el profesor
Bayona propone la relativizacién de las
categorias resulrantes de la ripologia
competencial, también es destacable el
esfuerzo conceptual realizado para esta-
blecer su concepcidén sobre la mencionada
tipologfa. Esta le permite desmitificar el
concepto de exclusividad y compatibili-
zarlo en determinados supuestos con la
situacién de comparticién de la funcién

legislativa, asi como diferenciar concep-
tualmente estos regimenes competencia-
les de la concurrencia competencial. Se-
gan el autor, esta ilama figura, propia
de los sistemas federales, tiene un escaso
dmbito de operatividad cuando se trata
de interpretar el sistema constitucional
espafiol. Este sistema se articula sobre los
criterios de exclusividad y comparticién
y de acuerdo con una rigida separacién de
marterias y funciones, sin dejar, por tanto,
demasiado juego a las situaciones de do-
bte tirularidad sobre una misma maceria.

En definitiva, la obra combina el ans-
lisis inrerpretativo y prescriptivo del sis-
tema general de competencias legistati-
vas con tratamientos completos de
instituciones propias de dicho sistema o
que pueden influir decisivamente en el
mismo (regla de prevalencia, de supleto-
riedad, leyes de armonizacién, leyes or-
ganicas, ...) y con referencias a supuestos
especificos dentro de aquel sistema ge-
neral (la pretendida horizontalidad de la
cldusula del arciculo 149.1.1 CE, el ca-
raceer indistinto o paralelo de la compe-
tencia en materia de culeura, el reduccio-
nismo sufrido por la competencia en
materia medioambiental, las consecuen-
cias competenciales de la incegracién en
la Comunidad Europea...).

Por todo ello podemos concluir esta

aproximacion a El derecho a legislar en ol
Estads antondmice con las palabras finales
que utiliza ]. Leguina Villa para cerrar el
prélogo que le dedica:
«Decia con razén el benemérito Padre
ISLA en su Fray Gerundio ... que ‘el buen
libro es como el aceite que al cabo nada
sobre todo’. Este es el caso del que ahora
ocupa la atencién del lector; su sélida
construccién y su excelente calidad le ga-
rantizan a buen segure una perdurable
floracién y navegabilidad.»

Xavier Bernadi 1 Gil
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Milian i Massana, Antoni, Drets lingiifstics i dret fonamental a I educacié (Un
estudi comparat: Itdlia, Bélgica, Suissa, el Canada i Espanya, Institut d’Es-
tudis Autondmics, Barcelona, 1992, 406 pig.

La ordenacién juridica de la pluralidad
lingiiistica en el seno del Estado es una
funcién de los poderes piiblicos en la que
confluyen cuestiones politicas trascen-
dentales de las sociedades modernas: las
relaciones mayoria/minoria, los derechos
y libertades culrurales, las garantias vy la
seguridad juridica, las identidades nacio-
nales, la organizacién terricorial del po-
der, los principios del Estado constitu-
cional democritico... De ahf la creciente
importancia del derecho lingiiistico den-
tro del derecho pablico, especialmente
en aquellos paises, como el nuestro, don-
de la realidad sociolingiiistica es comple-
ja v las normas deben conciliar a menudo
necesidades y aspiraciones distintas, in-
tentando racionalizar un campo que, en
general, es altamente «sensible». Por eso
es importante que el derecho lingiiistico
se haga desde el rigor cientifico, precisa-
mente por el peligro (real) de ser elabora-
do desde la propaganda politica, la falta
de realismo 0, lo que es peor, el sectaris-
mo y la arbicrariedad. En ese sentido, el
trabajo que desde hace unos afios estd
llevando a cabo Antoni Milian creemos
que tiene un valor inestimable, no sélo
por lo que implica de dedicacién y con-
tinuidad (visible en las numerosas y su-
ficlentemente conocidas publicaciones
del autor), sino también por la honesti-
dad cientifica y el rigor con que estd he-
cho.

La obra que ahora publica el Instituto
de Estudios Autonémicos es un excelen-
te trabajo de derecho lingiiistico compa-
rado en el que el auror se plantea un ob-
jetivo ambicioso: determinar cual es el
contenido lingiiistico esencial del dere-
cho a la educacién (excluyendo la en-
sefianza universitaria) en varios or-
denamientos estatales y en el Derecho

internacional. De entrada, cabe poner de
manifiesto el acierto en la eleccidn del
objeto de estudio, que aborda (nueva-
mente) la relacién, no siempre ficil, en-
tre derechos lingiiisticos y derechos fun-
damentales (por ejemplo, distinguiendo
el contenido lingiiistico de un derecho
de tos derechos lingiifsticos propiamente
dichos). En segundo lugar, por las ca-
racteristicas mencionadas del derecho
lingiiistico, nos parece extraordinaria-
mente saludable el andlisis comparado,
que siempre enriquece y relativiza el co-
nocimiento de lo que es propio. Y, en
tercer lugar, debe reconocerse el mérito
de afroncar las dificultades y los riesgos
que siempre ofrece el estudio de catego-
tfas juridicas que no sélo se expresan en
distintas lenguas, sino que pertenecen a
ordenamientos y tradiciones muy distin-
tas que deben captarse con precisién.
Consciente de estos peligros, el autor ha
optado por un conocimiento directo de
la realidad juridica y ha acudido (fisica-
mente) a las fuentes originarias (tribuna-
les, organismos adminiscrativos y con-
sultivos, bibliotecas especializadas) para
encontrar el material —fundamental-
mente, pero no (nicamente, juridico—
que le ha permitide elaborar los cin-
co éftude de cas (ltalia, Bélgica, Suiza,
Canadd y Espafia) que son objeto de
comparacién. La acumulacién de este
impresionante  volumen de marterial,
meticulosamente recopilado y ordenado,
y escrupulosamente transcrito {todas las
citas figuran en la lengwa original, in-
cluso en alfabeto cirilico), hacen de cada
«caso» upa exhaustiva monografia que
se puede leer independientemente. Estos
estudios permiten que el auror recons-
truya cinco modelos lingitfstico-escola-
res tedricos tomando como elemento de-
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terminante ¢l grado de libertad de
eleccién de la lengua docente (la lengua
vehicular), pero también la lengua o las
lenguas que tienen que aprender los
alumnos (la ensefianza de la lengua), asi
como la dererminacién de la segunda
lengua. En este punto, el trabajo pone
de manifiesco la evalucién que han sufri-
do algunos modelos (como la progresiva
terricorializacién del sistema belga), lo
cual demuestra el cardcter dindmico del
derecho lingifstico. Y lo que es mds
importante, constara la coexistencia de
distintos modelos denteo de un mismo
Estado, precisamente porque cada situa-
ci6n lingiistica reclama normalmente
un sistema lingiiistico-escolar propio.
Esta constatacién lleva al auror a des-
aconsejar la sacralizacién de un dnico
modelo en futuras convenciones interna-
cionales sobre esta cuestién.

Cabe destacas que el trabajo no se li-
mita a poner de manifiesto similitudes y
diferencias, resultado propio del andlisis
comparativo, sino que llega a una con-
clusién a la que el autor nos ha ido pre-
parando a lo largo del texto. Esta es que
el contenido lingiiistico del derecho a la
educacién es minimo y se reduce senci-
llamentce al derecho del nifio a recibir la
ensefianza en una lenguna comprensible, es
decir, de manera que consiga entender
tos contenidos y los conocimientos que
se vehiculan en ella. Esto implica que el
contentdo lingiifstico esencial del dere-
cho a la educacién, ral como es reconoci-
do en las constituciones y en el Derecho
internacional, no garantiza ni el derecho
a recibir la ensefianza en la propia len-
gua ni el derecho de los padres a escoger
la lengua docente, derechos propiamente
lingiifsticos que pueden ser objeto de un
recenocimiento aucdnomo. La conclu-
sién lleva al auror a preguntarse si, dado

que el contenide lingiifstico del derecho
a la ensefianza es tan escaso, son vilidos
o, mejor dicho, legicimos todos los mo-
delos. La respuesta debe darse en base a
un criterio interno, es decir, utilizando
como pardmetro de juicio los principios
y los valores consagrados en los textos
constitucionales. Y, en cualquier caso,
es negativa, por el hecho que aquel con-
renido minimo impide los modelos ho-
mogeneizadores, los cuales no preven
medidas auxiliares para alumnos que
han seguido la escolaridad en una lengua
que no es la suya; o los que imponen la
lengua vehicular no propia sin técnicas
pedagégicas minimas para garantizar la
comprensibilidad de los contenidos im-
partidos.

El trabajo de Antoni Milian plantea,
en definitiva, una cuestién trascenden-
tal: ;hasta qué punto y en qué grado es
admisible en un Estado constitucional
democrético la limitacién de la libertad
lingiifstica? La posicién del aaror es cla-
ra: las medidas restrictivas serian legiti-
mas si son justificadas en valores consti-
tucionalmente  protegides, como la
salvaguardia de una minoria lingiiistica,
y siempre que respetaran la igualdad y
la proporcionalidad. Una opinién que
nos parece sensata y digna de ser teni-
da en consideracién por todos aquéllos
que trabajan en la maceria, sobze todo
porque es fruto de un trabajo reflexivo
que ha ido madurando a lo largo de los
afios y, también, del excelente estu-
dio que comentamos, el cual, como es-
cribe Bruno de Witte en el prélogo,
«merece un lugar enctre las mejores
obras sobre derecho lingiifstico compa-
rado aparecidas hasta hoy en rodo el
mundo».

Enric Fossas Espadaler





