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Finalmente, en el capitulo octavo da su punto de vista y lo que €l
augura pueda ser el futuro del mismo, de lo cual se colige —como categé-
ricamente lo afirma al principio— no ser partidario de este tipo de tri-
bunales, por el alto costo que la administracién de justicia tenga que
sufrir por ello,

José Luis SOBERANES

FERRANDO Bapia, Juan, E! Estado unitario, el Estado federal y el Estado
regional, Madrid, Tecnos, 1978, 425 pp.

El libro que ahora presenta Ferrando Badia ticne por antecedente dos
obras del propio autor, una titulada Formas de Estado, desde la pers-
pectiva de Estado regional, publicada en 1965, y la otra Las autonomias
regionales en la Constitucion italiana del 27 de diciembre de 1947, pu-
blicada en 1962. De ambas el autor toma algunos aspectos que enriquece
ahora con nuevos capitulos, particularmente los que se reficren, dentro
de la primera parte del libro, a la exposicidn de las formas de Estado
clasicas, asi la unitaria como la federal, y en la segunda parte del libro
a todo lo que concierne a la doctrina sobre el Estado regional.

Por cuanto a la metodologia aplicada, el autor sefiala que su estudio,
si bien tiene un cardcter fundamentalmente juridico, también se deticne
en la formulacién de consideraciones no juridicas. El claro motivo expre-
sado en las primeras pdginas de este trabajo, estd-definido por el autor:
al avanzar la organizacién politico-constitucional de Espafia hacia la
regionalizacién, debe hacerse importante y minucioso estudio de las ca-
racteristicas del sistema federal y regional. Por lo demds, el autor también
examina, como un aspecto fundamental para establecer las perspectivas
del desarrollo del Estado regional en Espaiia, las experiencias del Estado
regional en Italia, pues, como el propio Ferrando Badia scfiala, se debe-
ria mirar menos, para efectos de comparacién, a sociedades como la
norteamericana, la alemana e incluso la francesa, para fijar mejor la aten-
cién en modelos de organizacién como el que se ha seguido en Italia.

Hemos de atender, fundamentalmente, a los puntos novedosos que
tiene la obra, supuesto que, como ya se dijo parrafos arriba, otros ca-
pitulos de la misma aparecen ya contenidos en obras previas del mismo
autor y en su momento han sido comentadas en México y en Espafia.

En la primera parte de la obra, al establecer las caracteristicas del
Estado unitario, Ferrando Badia nos ofrece la sugestiva concepcién de
lo que denomina como actividades centralizadas, diciendo que son todas
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aquellas cuya direccién corresponde a un érgano central, es decir, tnico
para todo el Estado. En conmsecuencia, la centralizacién equivaldria a
la unidad del Estado resultante de la atribucién de cada una de las acti-
vidades fundamentales a un drgano unico. Hasta aqui el concepto de
Ferrando Badia, y hemos de entender que dentro de la apretada enun-
ciacién de su idea acerca de lo que significa el Estado centralizado, cabe
subrayar que, para él, un Estado con tales caracteristicas debe reunir
en sus Organos centrales el total de las atribuciones que corresponden
a las entidades estatales; de suerte que lo que Ferrando estd planteando
con estc concepto es la idea de un Estado centralizador en sentido
absoluto.

Por eso mismo, Ferrando Badia ofrece lo que pueden considerarse
como tres fundamentales criterios de clasificacién para examinar las for-
mas o las manifestaciones que se dan por cuanto hace al Estado cen-
tralizado:

En primer lugar, atendiendo a su intensidad, la centralizacion puede
ser pura o perfecta e imperfecta o relativa. Se entiende por centralizacién
pura o perfecta aquella que implique el ejercicio de una actividad de
manera exclusiva y total por parte de un drgano o de los érganos cen-
trales. Asi, toda decisién proviene del centro. Por centralizacién relativa
se entiende, a su vez, que junto al 6rgano central que dirige la actividad
existen 6rganos no centrales o no centralizados que participan en la mis-
ma. La superioridad del 6rgano o de los drganos centrales, no obstante,
se manifiesta por la organizacién jerarquica de la autoridad que permite
que unos Organos se encuentren subordinados y otros se encuentren su-
praordinados. Es evidente que de este criterio de subordinacion y supra-
ordinaci6n se deriva también la existencia de un Estado centralizado.

En segundo término, y con relacién a la unidad de la colectividad
estatal, se puede hablar de una centralizacion personal y de una centra-
lizaci6én territorial. Este criterio de Ferrando Badia tiene alta importan-
cia, supuesto que son obvias las implicaciones que tendria un sistema de
centralizacién basado en la organizacién territorial y un sistema de cen-
tralizacién basado en el ejercicio personal del poder. Desde luego, en-
tendemos que si bien ambos géneros de centralizacién son susceptibles
de ser distinguidos para efectos de clasificacién doctrinaria, esto no ex-
cluye la posibilidad de que se puedan dar sincrénicamente.

El tercer criterio que aporta Ferrando Badia toma en consideracion
el objeto a que se aplica la centralizacién, de suerte que pueda hablarse
de una centralizacion constitucional legislativa o administrativa, por
ejemplo.

A su vez, y contrario sensu, Ferrando considera a la descentralizacion
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como el caso que se produce cuando la direccién de una actividad corre
a cargo de una pluralidad de 6rganos no centrales.

Una importante distincién hace Ferrando Badia al hablar de descen-
tralizacidn politica y descentralizacién administrativa. La descentraliza-
cibn administrativa afecta sélo a la organizacién de la administracién
publica, lo que, desde Iuego, puede temer consecuencias politicas, pero
no se dirige de manera inmediata y especifica a la organizacién politica
del Estado.

Otro aspecto de interés en el trabajo de Ferrando Badia corresponde
a su anilisis de los conceptos de autarquia, autonomia y Estado miembro,
con relacién a los cuales ofrece conceptos y diferencias muy precisos.
Por ejemplo, la esencia de los entes autdrquicos radica, segiin el autor, en
una potestad reglamentaria y ejecutiva ejercida en nombre propio para
el cumplimiento de los fines publicos; los entes auténomos se diferencian
de ios entes autdrquicos en que, ademas de tener una potestad legislativa
autépoma igual a la del Estado, cuentan con una potestad reglamentaria
por cuanto hace a la aplicacién de sus propias leyes. Asi, ¢l ente autér-
quico sélo goza de la potestad administrativa y de la reglamentaria en
lo que atafic a la ejecucién de las leyes estatales, Finalmente, el Estado
miembro y la entidad auténoma se distinguen ¢n cuanto que esta tltima,
la entidad auténoma, es una corporacién territorial publica dotada de
autonomia legislativa, pero cuya personalidad juridica no es originaria,
ni soberana o suprema. No es originaria en tanto que deriva su vida del
reconocimiento por parte del Estado y no es soberana porque no estd
dotada de la potestad de gobierno o de imperio propios del Estado sino
solamente de una potestad legislativa y de administracién limitada, con~
dicionada por la primera y desde Inego a ella subordinada.

Es por eso que el autor define al Estado miembro como una entidad
publica territorial, dotada de autonomia legislativa y constitucional o bien
como una entidad publica territorial dotada de personalidad juridica ori-
ginaria y suprema.

Tal como el autor anuncia en la presentacién de su trabajo, los ele-
mentos metodoldgicos presentes en su trabajo, no son solamente aquellos
que ofrece el andlisis juridico. También encontramos en ¢l muy sefialadas
referencias y afirmaciones de cardcter politico. Asf, en una parte de su
libro leemos que “la democracia pluralista implica ¢l reconocimiento
de la existencia de una pluralidad de grupos sociales y politicos interme-
dios entre ¢l individuo y ¢l Estado. De ahi que la democracia pluralista
se vea obligada a recurrir a la descentralizacién como uno de los instru-
mentos mas ltiles para la realizacién de una verdadera y real demo-
cracia”.
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Desde luego compartimos el punto de vista del autor, aunque no
podemos soslayar que una afirmacién semejante podria ser hecha también
desde el punto de vista de los defensores del Estado corporativo, Justa-
mente, el corporativismo constituiria una instancia en la cual entre el
individuo y el Estado podria darse la presencia de 6rganos intermedios.
Por lo demds, también seria posible considerar que los partidos politicos
constituyen una entidad intermedia entre el individuo y el Estado. A decir
verdad, los partidos y asociaciones politicas —a las que parece evidente
la referencia de Ferrando— también pueden ser objeto de desviaciones
corporacionistas. Este ha sido el caso, al menos parcialmente, del partido
dominante en México. Este es justamente uno de los problemas funda-
mentales que plantea para las organizaciones democraticas contempora-
neas la Ilamada “partidocracia”. Por lo mismo, si bien la aseveracién
del autor que hemos transcrito se ajusta a un concepto racional para la
defensa de la democracia, del pluralismo, del sistema constitucional, del
Estado de derecho y en este caso del Estado federal, o por lo menos
del Estado descentralizado —supuesto que también se admite la posibili-
dad de que se hable de un Estado regional—, el concepto pudiera scr
de tal manera amplio que leido sin mayores prevenciones también servi-
ria para justificar lo contrario de aquello que el autor postula,

Para no incidir en confusiones, que en este caso serian lamentables,
en péginas adelante el autor menciona como enemigos de la descentra-
lizacién tanto administrativa como politica a aquellos que manejan las
tesis de que la descentralizacién es un peligro para la unidad del Estado
y de la nacién y de que podria servir a los intereses de la clase gober-
nante, asi fuera de derecha o de izquierda. De esta suerte, por un lado,
quienes consideran necesario defender la unidad del Estado podrian
plantear argumentos contrarios a la organizacién federal o descentraliza-
da. Y de otra parte, quienes apuntan la conveniencia de evitar la dis-
persion del poder también avalan las tesis centralizadoras. Esta experien-
cia es comin en la historia de los paises hispanoamericanos.

Es por eso que Ferrando Badia sefiala, con toda precisién, que no cabe
discutir la bondad del modelo federal sin una adecuada referencia al
marco historico y sociologico en el que surge, pues de lo contrario se
ignoraria que todo régimen politico estd condicionado decisivamente por
su estructura social. Acorde con lo anterior, €l autor examina las nuevas
concepeiones en torno al Estado, por una parte, aborda y, por otra, un
aspecto del mayor interés para el estudioso contempordneo: las causas
de las crisis del Estado federal.

En lo que se refiere a las concepciones en torno al Estado federal,
¢l autor distingue tres aspectos distintos: en primer término las relaciones
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entre el liberalismo y ¢l federalismo, sefialando que el Estado federal
como estructura juridica corresponde e¢n la historia a la primera €poca
de los Estados liberales modernos, aunque no al Estado industrial y tec-
nolégico contemporanco; en segundo lugar, las relaciones entre el fede-
ralismo y la democracia se observan en tanto que entre los derechos
democriticos de todo pueblo se encuentra el derecho a su autodetermi-
nacién, y en tercer término sitda lo que denomina el federalising process,
sefialando que éste es no solamente un proceso estructural sino también
un proceso histérico. De aqui pasamos con elementos de juicio suficientes
a examinar las causas de la crisis del Estado federal. Sobre este aspecto,
el autor analiza los siguientes casos:

1. E! federalismo estadounidense. Estados Unidos, que constituye el
primer Estado Federal de la época moderna, encuentra que en el curso
de su evolucién historica, tanto de caricter social como econémico-
tecnolégico, y a pesar de los poderes residuales que pertenecen a los Es-
tados miembros, se ha ido reduciendo el niimero de competencias de estos
tiltimos en favor de la federacion.

2. El federalismo alemdn. El caso de Alemania también ofrece un pa-
norama que precisa ser examinado con cuidado. En efecto, al tenor de la
ley fundamental de Bonn, de 1949, se constituyé Alemania en un Estado
federal, cuyos Estados miembros son los denominados lenders. La estruc-
tura del Estado federal s¢ ha ido difuminando en la préictica por una
renuncia voluntaria de los poderes legislativos de los landers, proceso
que, sefiala Ferrando, ha culminado en 1967 y 1969 mediante las refor-
mas que han tendido a reforzar la unidad financiera y econdmica de Ale-
mania hasta el punto en que, como el autor sefiala, ya hay quienes ha-
blan, al referirse a Alemania, de un Estado federal unitario.

3. El federalismo argentino. En este caso el autor sefiala que la decli-
nacién de la organizacion federal se produjo muy tempranamente, pues
desde el inicio de la vigencia de la Constitucién de 1853 comenzaron a
darse fenémenos de cardcter politico y social que llevaron a la répida
sustitucién del concepto federal por la practica del Estado central.

4, El federalismo soviético. Para ¢l autor, la estructura del Estado
soviético es una superposicién de la estructura del partido comunista de
la Uni6n Soviética, y como este partido se encuentra conformado por el
principio de! llamado centralismo democrético, este mismo principio y
sus necesatias comsecuencias se trasladan y afectan a la estructura del
Estado federal soviético.

5. El federalismo canadiense. El autor seiiala que “el federalismo ca-



368 BIBLIOGRAF{A

nadiense constituye un caso tipico de conservacion del esquema federal
por la existencia de poderosas fuerzas centrifugas”, Las razones funda-
mentales que el autor encuentra, consisten en la dimensién global del
territorio canadiense y la variedad de las situaciones provinciales que
dificultan la accién del gobierno central; la identificacién del cindadano
con la idea provincial, més que con la idea nacional, la dependencia fi-~
nanciera y comercial respecto de Estados Unidos; el doble sistema de
partidos que desarrolla la politica canadiense entre partidos federales y
partidos provinciales y el desequilibrio politico que supone la existencia
de dos provincias antagénicas: Ontario, de habla inglesa, y Quebec, de
habla francesa.

Si ¢l autor hubiese deseado ahondar en otros casos de federalismo,
habria podido referirse a los ejemplos que ofrecen Brasil y México,
donde, a pesar de la concepcion federal del Estado y de las previsiones
constitucionales en ese sentido, en la prictica y en muy buena medida
como resultado de la centralizacién ccondémica y financiera, lo que se
encuentra es un Estado federal desvirtuado, o bien un Estado central
disfrazado.

Con fundamento en todo lo anterior el autor nos lleva a dos interesan-
tes perspectivas. Por un lado sefiala que los principales problemas que
suscita ¢l establecimiento de un Estado federal —repérese que habla de
establecimiento de un Estado federal— desde una situacién estatal uni-
taria son, de una parte, la distribucién de competencias entre el Estado
federal y los Estados federados y de otro, la delimitacion, no arbitraria,
de las fronteras territoriales de los Estados miembros. Este proceso de
federalizacién a partir de un Estado centralizado tendrd que darse, sefiala
Ferrando, -a despecho de la propia naturaleza y dindmica del Estado
moderno, que es planificador ¢ intervencionista.

De otra parte, los fundamentos de un Estado regional como el que se
propugna para Espafia, supone el reconocimiento a las regiones tanto de
una autarquia administrativa, como de una autonomia legislativa. De otra
forma, dice, “no estarfamos en presencia de un simple Estado unitario
descentralizado, sino de un Estado regional”. A continuacion Ferrando
sefiala sus preferencias por €l modelo italiano teniendo, sin embargo, en
cuenta dos ideas basicas: pﬁmera, que ¢l Estado regional se ha de ade-
cuar a la estructura socioeconbémica del pafs —se refiere desde luego a
Espafia~ y de cada uno de sus cuadrantes; segundo, que cada region
ha de ser la que determine el grado de descentralizacién a que desea
llegar. Es decir, se trata de un Estado regional global por no uniforme.
Este es un planteamiento sugestivo, supuesto que, aun en ¢l caso de
producirse la organizacion regional del Estado, podriamos encontrarnos,



BIBLIOGRAFfA 369

segin las tesis del autor, con grados de diferenciacién por cuando hace
al nimero de atribuciones concedidas a cada regién y a la forma de su
gjercicio.

Otro de los aspectos fundamentales en la obra de Juan Ferrando Badia
esta constituido por el examen de la realidad constitucional italiana y su
proceso de regionalizacién. Como muy acertadamente sefiala, Ia biblio-
grafia espafiola, y podria decirse, en términos més amplios, la bibliogra-
fia en espaifiol sobre los problemas politices, sociales y econémicos de
Italia es muy escasa. Por lo mismo, ¢l examen de Ferrando Badia cons-
tituye una aportacién de extraordinaria utilidad para el lector de habla
espailola.

Como ¢l propio autor sefiala, el regionalismo es uno de los elementos
caracteristicos mds sefialados de la organizacién constitucional italiana.
Para entenderlo, habrd que considerar la situacién en que se encontraba
el Estado italiano durante el Renacimiento y establecer que el proceso de
unificacién y consolidacién del Estado ha sido, durante siglos, uno de los
anhelos mds caros para los italianos. Con todo, la unidad del Estado ita-
liano no pudo apagar las tendencias en ¢l sentido de la diversidad que
se daba de acuerdo con las regiones y con los diferentes grupos naciona-
les que componian al pais. De esta suerte, una vez superado el proceso
del Estado fascista, el regionalismo se convirtié en uno de los capitulos
medulares en los proyectos politicos de los italianos. Seglin Ferrando Ba-
dia, Italia es un pais que por su propia naturaleza exige una estructura
regional: “largos siglos de vida separada por la existencia de pluralidad
de reinos, han dado diversas fisonomias a los pedazos de tierra italiana”.

Ahora bien, reconocida la enorme importancia que en la vida politica
y constitucional de Italia tienen los partidos politicos, Ferrando intenta
ver, como un aspecto fundamental para completar el esquema de su ané-
lisis sobre el regionalismo italiano, cuéles son las diversas posiciones que
frente a este tema sostienen los partidos politicos. Tenemos asi que los
partidos de izquierda defienden en la actualidad las tesis de caricter
regionalista y la han convertido en uno de los argumentos fundamentales
de la polémica politica con la democracia cristiana. Los comunistas, por
cjemplo, se han convertido en regionalistas y asumen, en la actualidad,
posiciones contrarias a las que ya defendicron en 1947.

A su vez, el movimiento obrero en un principio fue favorable al Estado
centralizador; pero en 1958 el partido socialista italiano, dando un sig-
nificativo giro en sus planteamientos sobre ese problema, se orienté por
una marcada defensa del regionalismo en Italia. Otro tanto ha ocurrido
con el partido social demécrata que en 1947 era francamente antirregio-
nalista y afios més tarde también asumi6 la defensa del regionalismo.
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Por ¢l contrario el movimiento social italiano, de clara concepcion
corporatwa totalitaria, ha llegado a declarar, en 1958, que el ordena-
miento regional significarfa la ruptura de la unidad nac1ona] y en los
mismos términos opinan los partidos monarquicos.

A su vez, en 1958, con motivo de las eleccicnes que habrian de cele-
brarse, la democracia cristiana, entonces encabezada por Amintore Fan-
fani, sefialé que ¢l partido demécrata cristiano tenia fe en la constructi-
vidad de un ordenamiento estatal que articulara la existencia de muni-
cipios, provincias y regiones. Asi, la democracia cristiana defendia las
autonomias regionales como un instrumento Gtil para alentar la mayor
participacion civica en la administracién publica.

Conocer estos planteamientos de los partidos politicos resulta impres-
cindible si a lo que se aspira es a tener un manejo completo de la situa-
cién italiana acerca del regionalismo, habida cuenta de la pluralidad
de partidos politicos que participan en la vida de la Republica italiana y
que escinden al electorado en multiples y a veces miniisculos grupos. Fe-
rrando Badia encuentra que entre los partidos de izquierda es posible
considerar a seis de los que actiian en este momento en la vida electoral
italiana; entre fos de derecha, a tres, y @ uno mds, a la democracia cris-
tiana, lo conceptiia como de centro. Asi pues, diez son los partidos poli-
ticos que participan en la vida electoral italiana y evidentemente sus
planteamientos, por cuanto a la vigencia del regionalismo, tienen una
importancia fundamental.

Vemos asi cémo entre los sehalados méritos de la obra de Ferrando
Badia, uno, de no poca monta, es el de no desdefiar la realidad politica
cuando examina la realidad normativa; por eso mismo en un momento
llega a decir que “las constituciones deben adecuarse a la realidad, deben
corresponder a las fuerzas reales y ser expresion exacta de las bases en
que reposa el sistema”. De ahi que también destine una amplia extension
de su trabajo para el examen de las causas guc han tenido por conse-
cuencia cl incumplimiento de la constitucién italiana.

El trabajo de Ferrando Badia, til en su lectura v cu estilo —sobre
todo para quienes, como en el caso de México, viven dentro de un siste-
ma federal— resulta una aportacién cientifica de primer orden. Ademas
de sus propias concepciones sobre el Estado federal, el examen de lo
normativo y de lo politico, y la revision ponderada sobre los regimenes
federales, vistos a la luz del derecho comparado, reporta para ei estu-
dioso del derecho constitucional grandes ventajas. Su trabajo, junto cen
Federalismo y regionalismo, preparado y editado por Gumersindo Truji-
llo, que contiene monografias importantes de juristas espafioles. europeos
y latinoamericanos, forma, e¢n ¢! momento actual, un binomio imprescin-
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dible para quienes desean adentrarse en el examen de los problemas
concernientes al federalismo y al regionalismo, encontrando los puntos
de afinidad que entre ambos existen y las diferencias que se producen en
lo normativo, en lo conceptual y en lo politico.

Diego VALADES

Garcia DE ENTERRIA, Eduardo y PAREJO ALFONso, Luciano, Lecciones
de derecho urbanistico, Madrid, Ed. Civitas, 1979, vol. T 460 pp.

No es muy larga la bibliografia de conjunto sobre ¢l tema que aborda
este libro. Los autores mencionan sélo tres obras, de Carcelier Fernin-
dez, Gonzilez Pérez y Nifiez Ruiz, publicadas entre 1967 y 1977, aunque
debemos hacer la observacién que la del segundo se concreta a la Ley del
suelo. Si que hay numerosas monografias y trabajos de revista, exhaus-
tivamente citados por los autores en esta obra, que les han servido para
trabajar a conciencia la materia. El libro ha nacido de los cursos univer-
sitarios que han profesado durante varios afios. De ahi ¢l orden y la cla-
ridad que campean a Jo largo de las paginas.

Este primer tomo comprende una introduccién, dividida en tres ca-
pitulos: E! urbanismo como hecho, La formacién del derecho urba-
nistico en Espafla y La organizacién administrativa del urbanismo y
otro titulo que contempla la ordenacién y el planeamiento urbanistico,
dividido a su vez en varios capitulos dedicados sucesivamente al siste-
ma legal de ordenacién urbanistica, los planes urbanisticos, el procedi-
miento de aprobacién de los planes y los efectos de ésta, la ordenacitn
urbanistica en ausencia de plancamiento y la ordenacién urbanistica y el
derecho de propiedad.

Los autores son administrativistas, como es bien sabido, aunque en el
caso de Garcia de Enterria, la calidad de su magisterio rebasa toda es-
pecialidad v se inserta en la de un jurista completo, cuya fama excede
las fronteras. Pero esa especialidad no les ha impedido elaborar su obra
con la maxima atencién a los problemas de derecho privado que se inter-
fieren, en teoria y en la préctica, cuando de urbanismo se trata.

Es cierto que no pretenden servir ningin espiritu de cuerpo (pégina
49), pues reconocen ('Iue el derecho urbanistico tiene tres grandes temas:
la organizacion administrativa del mismo; la incidencia de la ordenacion
urbanistica sobre los derechos de los ciudadanos y en particular sobre
¢l derecho de propiedad o el régimen financiero del urbanismo. No hay



