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La culmmacmn -del proceso auténémicd, con la formacién‘'de 'diecisiete
Comunidades "Auténomas, ha hecho realidad la previsién del articulo-137 de
la- Constitucién, dé manera que ya se puede decir con' prépie'déd que Espafia
se oigatiiza terntorlalmente en Comunidades, prov1nc1as y mumc1p10s .

Alora bien,- prec1samente Ia realizacién dé este ‘proceso o, si'se ‘quiere, fa
terminacién del mapa autondmico, i, por un lado, ha'resueltd 'una serie de
problemas relatlvos a las modalidades ‘de instaura¢ién de los-éntes auténomos
comunitatios, por el otro, -plantea, con catdcter genefal;“ina serie de intérro-
gantes ‘de'caricter ]ur1d1co y politico quie'van a estar necesatiamente presentes
en €l actual momérito del ‘desarrollo del titalo VIII de la Constltucxon y de
los Estatutos de. Autonomla. , o
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.. En el presente trabajo nos vamos a ocupar de un aspecto concreto de esa
problemitica: el significado de las normas programéticas de los Estatutos de
Autonomfa. Ciertamente, hay que decir que determinados sectores doctrinales
han tend1do, en ocas1ones, a restar 1mportanc1a 4l significado. y eﬁca<:1a de las

* El prescnte traba]o es una veisién ampliada de la comunicacién expuesta en’ la Mesa
Redonda qué, sobre «Las Comunidades Auténomas constituidas a través de la Disposicién
fransitoria segunda y el articulo 151 de la Consntucmn» se celebré en. Granada Ios dias
16 a 18 de d1c1embre de 1982,
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normas programdticas por considerar que realmente carecen de contenido juri-
dico, y, en este sentido, no plantean especiales problemas y, por tanto, no
merecen demasiada atencién.

No obstante, a estas alturas parecen ya superadas estas posiciones, que, en
buena medida, reflejaban una actitud conservadora dirigida a impedir o, al
menos, dificultar la carga innovadora generalmente presente en estas normas
constitucionales. Por otra parte, existen sélidas construcciones tedricas que
ponen de manifiesto la virtualidad juridica de las normas programdticas *.

Ademis, hay que decir que, considerado el problema en nuestro Derecho
constitucional, desde el momento en que el articulo 9.1 de la Constitucién
establece la vinculacién de los ciudadanos y de los poderes piblicos a la norma
fundamental y al resto del ordenamiento juridico, es necesatio afirmar la di-
recta eficacia del texto constitucional, de todas sus disposiciones, que, de este
modo, asume, efectivamente, el rango de norma suprema del ordenamiento
juridico y la virtualidad de criterio ordenador de todas las relaciones juridicas,
tanto publicas como privadas, que puedan darse en su seno. La Constitucién
es, pues, el orden juridico fundamental del Estado 2. El Tribunal Constitucio-
nal, a través de las distintas funciones que le encomiendan la Constitucién y
~ su ley orgénica, es el principal garante de la supremacia de la norma funda-
mental en la medida en que dispone de facultades que permiten asegurar la
efectividad de las disposiciones constitucionales anulando aquellos actos juri-
dicos que las vulneren. De este modo, se cotrige en cierta medida esa condicién
de normas imperfectas que se suelen atribuir a las normas constitucionales 3.

Por otra parte, el articulo 53.3 de la Constitucién marca las lineas a través
de las que se desenvuelve la eficacia de las normas programdticas al sefialar
que «el reconocimiento, el respeto y la proteccién de los principios reconoci-
dos en el capitulo tercero informardn la legislacién positiva, la. prictica judi-
cial y la actuacién de los poderes piblicos». Como es evidente, el despliegue
de estos efectos es inmediato, es decir, no precisa de ninguna intervencién le-
gislativa encaminada a regulatlo. La remisién que hace a la ley el articulo 53.3
se constrifie al supuesto de la transformacién de esos principios en normas
susceptibles de fundamentar pretensiones deducibles ante los tribunales de
justicia. En consecuencia, no afecta a esa funcién inspiradora a la que se re-
fiere este mismo articulo.

En este sentido, el Tribunal Constitucional ha hecho referencia —al alu-
dir a los principios generales del Derecho— a este problema, estableciendo
que «el hecho de que nuestra norma fundamental prevea, en su articulo 53.2,
un sistema especial de tutela de las libertades y derechos reconocidos —entre
otros— en el articulo 14, que se refiere al principio de igualdad, no es sino

t Cfr. Pablo Lucas Verdd, Curso de Derecho Politico, vol, II, Madrid, Tecnos, 1977,
pags. 430 y sigs, 545 y sigs y 615, y especialmente, Vezio Crisafulli, La Costituzione e le
sue disposizioni di principio, Mildn, Giuffre, 1952,

* P. Lucas Verdd, op. cit., pdg. 416. Véase también Eduardo Garcia de Entertfa, Lz
Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional, Madrid, Civitas, 1981.

3 Cfr. Manuel Garcia Pelayo, Derecho Constitucional comparado, Madrid, Revista de
Occidente, 1967, pags. 112 y sigs., sobre la relatividad de la conexién entre norma y san-
cién en el Derecho constitucional, Asimismo, Garcia Pelayo, «Derecho constitucional», en
Nueva Enciclopedia Juridica, Barcelona, Seix, 1950, pdgs. 397 y sigs. También, Costantino
Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, vol. 1, Padua, Cedam, 1975, pdgs. 299 y sigs.
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una confirmacién del carécter especifico del valor aplicativo —y no meramente
programdtico— de’ los principios generales plasmados en la Constitucién» *.

Y aunque es cierto que la citada sentencia no se plantea el tema de los
principios rectores del capitulo III-del titulo I de la Constitucién, que es don-
de se halla recogida la’ mayor parte de las normas programdticas constitucio-
nales, creemos que este planteamiento jurisprudencial sobre el valor aphcatlvo
de los pr1nc1p10s generales es extensible a las demds formulaciones de cardcter
programético presentes en la Constitucién por las razones antes apuntadas de
la eficacia directa de todo el texto fundamentalS

La sentencia 19/1982, de 5 de mayo®, confirma esta interpretacién, al
sefialar que «la determinacién de qué deba éntenderse por desigual'dad que
entrafie discriminacién viene dada esencialmente por ‘la- propia Constitucidn,
que obliga-a dar relevancia a determinados puntos de vista, entre los ‘cuales
descuella el principio del Estado social y democritico de Derecho del articu-
lo 1.1, que informa una serie de disposiciones como el mandato del artfculo 9.2

.y el conjunto de principios rectores de la politica social y ‘econémica del
capitulo tercero del titulo I, cuyo ‘‘reconocimiento, respeto y proteccién in-
formarén la legislacién positiva, la practica judicial y la actuacién de los pode-
res publicos”; segin dice el articulo 53.3, ... que impide considerar a tales
principios como normas sin contenido (el subrayado es nuestro) y que obliga
a tenerlos presentes en la interpretacién tanto de las restantes normas consti-
tucionales como de las leyes».

En este orden de razonamientos nos ‘encontramos con que, en diferentes
supuestos, la jurisprudencia constitucional ha tomado en consideracién estos
principios rectores del capitulo tercero e incluso. otras normas programiticas
contenidas en otros lugares de la Constitucién, a la hora de enjuiciar la consti-
tuc1onahdad de las leyes’.

Esto supuesto, cabe sefialar que esa eficacia de las normas programatlcas
puede producirse en diferentes planos o niveles, que, si bien estin intima-
mente relacionados, no por ello deja de ofrecer cada uno su propio perfil 3.
En concreto, podemos distinguir, en primer lugar, una funcién interpretativa
o funcién informadora de la interpretacién de las normas que deben realizar
los operadores juridicos a la hora de aplicar el derecho a las relaciones juridi-

* Cfr. STC 4/1981, de 2 de febrero, BOE del 24 de febrero dé 1981, fundamento 1-B.

5 Véase, en este senudo la STC 16/ 1982, de 28 de abnl BOE del 28 de mayo

¢ BOE del 18 de mayo de 1982. .

7 Por ejemplo, la STC 64/1982, de 4 de novtembre BOE del 10 de d1c1embre de 1982,
toma en consideracién el articulo 45 de la Constitucién a los efectos de determinar que el
fomento de la produccién minera no puede gozar de prioridad absoluta frente a la tutela
del medio ambiente y de la calidad de vida, sino que, por el contrario, es preciso compa-
ginar la. proteccién de ambos bienes constitucionales. La STC de 2 de julio de 1981, BOE
del 20 de julio, que es una sentencia interpretativa, considera (a los efectos de declarar la
inconstitucionalidad de la disposicién adicional quinta del Estatuto de los Trabajadores
en la medida en que se entienda que dicha norma establece la 1ncapac1tac1on para trabajar
a los sesenta y nueve afios de forma directa e incondicionada y la extincién de la relacién
laboral a esa edad), entre otros elementos interpretativos, &l articulo 50 de la Constitucién.
En este sentido, cfr, también la STC 19/1982, de 5 de mayo, BOE del 5 de mayo, c1tada
anteriormente.

8 Cfr. Pietro Merola Chierchia, L’mterpretazzane sistematica della Costituzione, Padua,
Cedam, 1978, pdg. 259.
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cas en las que, de un modo u otro, intervienen. En este sentido, es evidente
la virtualidad adaptadora que pueden desempeiiar estas normas, dado que, por
lo general, expresan aquellos intereses sociales emergentes que enlazan con los
problemas de fondo de la vida contempordnea. Problemas sin resolver en el
actual momento histérico, pero que el Estado se propone afrontar. Pues bien,
desde esta perspectiva parece que aun en el supuesto de que no se realizaran
las reformas y transformaciones que prevé la Constitucién, aun en ese caso
e incluso con independencia de que se llevaran a cabo o no, este cometido
inspirador de la interpretacién juridica podria ser considerado COmo :un paso
hacia adelante en la tarea de acercar norma y realidad, en la labor de hacer
plenamente efectivos los contenidos de las normas programaticas.

En segundo lugar, se aprecia una funcién directiva claramente orientada
hacia los poderes piblicos, y que consiste en la determinacién de unos objeti-
vos que éstos deben ' perseguir. Desde luego, no parece posible afirmar que
esta atribucién a los poderes puablicos de la tarea de alcanzar una serie de
metas en el terreno. econémico-social pueda ser considerada como una obliga-
cién juridica precisa, susceptible de constituir el objeto de derechos acciona-
bles jurisdiccionalmente. El articulo 53.3 de la Constitucién lo impide en tanto
en cuanto no lo prevea una especifica ley. Como dice Massimo Morisi, «nos
encontramos fuera del circulo protector del contenido esencial y nos movemos
en el 4rea de las regulaciones juridicas cuyo valor normativo depende de la
voluntad politica de las futuras mayorias parlamentarias» ’,

Ahora bien, si esto es cierto, lo que, en cambio, no puede negarse es la
intima relacién que existe entre las normas de contenido programdtico y los
principios fundamentales y los valores que presiden el ordenamiento juridico
De este modo, puede sostenetse la necesidad politica de avanzar en la realiza-
cién de los objetivos sefialados por. las normas programdticas, pues en tanto
en cuanto se haga asi se progresard en el camino de la actuacién, del pleno
cumplimiento de las disposiciones constitucionales. Es decir, la propia eficacia
ordenadora de la Constitucién, la supremacia que ostenta frente a las demds
normas e instituciones, deben conectarse con la necesidad de su desarrollo
integral, pues s6lo asi podrd ofrecer unos petfiles definidos de su propia reali-
dad. Asi, cabe hablar de una vocacién constitucional hacia su propia realiza-
cién, de un dinamismo constitucional que tiene su principal fuente en el sector
del ordenamiento que estamos considerando.

Ciertamente, con esto no se prejuzga el sentido concreto en que deba pro-
ducirse ese desatrollo integral de los mandatos constitucionales. Por el contra-
rio, lo tnico que interesa destacar es que si se quiere dotar de plena coherencia
al disefio constitucional, si se pretende dar satisfaccién a los intereses politicos,
econdmicos y sociales cuya relevancia se reconoce, se hace necesaria una accién
de los poderes publicos encaminada a ese fin.

* Massimo Morisi, «Aspectos esenciales de la relacién entre Estado y economia en una
Constitucién de la crisis», en Alberto Predieti y Eduardo Garcia de Enterria, La Consti-
tucién espaiiola de 1978. Un estudio sistemético, Madrid, Civitas, 1980, pig. 384.

1 Sobre la concrecién y desatrollo de los valores constitucionales a través de los prin-
cipios rectores, cfr, P, Lucas Verdi, Estimativa y politica constitucionales. Los valores y los
principios rectores del ordenamiento constitucional espafiol, Facultad de Derecho, Umversn
dad Complutense, Madrid, 1984, pdgs. 73 y sigs.
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Que no estamos -ante simples especulaciones lo demuestran ‘las. relaciones
que existen entre los principios rectores y otras normas programdticas y con-
cretos-instrumentos a través de los que se expresa la.accién de los poderes
publicos. Asi, por ejemplo, la plamﬁcac1on econémico-social. Se ha sefialado
que el-plan constltuye el elemento més idéneo para el respeto y cumplimiento
arménico’y sistemético de los. principios rectores ¥ que, en la medida en que
se afirme :que son algo méds que meras palabras, exigen el recurso a la planifi-
cacién !'. Pero resulta que hay més. En efecto, si bien.es cierto' que el recurso
ala plamﬁcacmn no.viene impuesto expresamente por la-Constitucién, y de-
jando ‘de'lado ahora interpretaciones que puedan defender su necesidad desde
elipunto de vista de la funcionalidad de nuestro sistema econémico, lo que si
puede afirmarse es que desde el momento en que se recurra a la plamﬁcacmn
serd necesario que el legislador tenga en cuenta v procure satisfacer los intere-
ses'a que hacen referencia las normas programaticas. .

~ En general; puede decirse que los distintos instrumentos e instituciones
que encontramos en el campo de lo que la Constitucién llama «la politica
social y econémica» -tienen que tener especialmente presentes los contenidos
programidticos de la Constitucién.

Sefialdbamos anteriormente que la necesidad que advertlmos de un pleno
desarrollo de la Constitucién no prejuzgaba el sentido concreto que éste de-
betia revestir. Es decir, la afirmacién de esta necesidad no equivale a defen-
der un determinado modelo de actuacién de la Constitucién. Por el contrario,
lo tnico que se sostiene es la necesidad de especificar €l contenido eldstico e
indeterminado de las normas programdticas. Ahora bien, y aqui nos encontra-
mos con su tercera funcién, esa elasticidad e inconcrecién que se aprecia en la
estructura de las disposiciones de principio no permite entender que sean
susceptibles de cualquier tipo de actuacién. ‘

En efecto, de la formulacién que la Constitucién hace de cada norma se
desprenden unos limites, unos petfiles que no pueden traspasarse so pena de
infringir dicha norma. Tales limites vienen dados no sélo por los proplos
conceptos que se utilizan, sino también por la carga axiol6gica que estd pre-
sente en las dlspos1c1ones constitucionales. Precisamente, esta circunstancia es
la que permite afirmar que la Constitucién «es una norma cualitativamente
distinta de las demds por cuanto incorpora el sistema de valores esenciales que -
ha de constituir €l orden de convivencia politica y de informar todo el orde-
namiento ]undlco»

Pues bien, si esto es asi, es preciso reconocer que las normas programéticas
pueden operar como un limite a la actuacién de los poderes piblicos. En este
sentido habria que sefialar que los otros cometidos que hemos sefialado —la :
funcién interpretativa y la funcién directiva— han de encuadrarse dentro del -
contenido que permiten las normas programéticas. Por tanto, la labor de des-
arrollo y de interpretacién constitucional, en la medida en que se fundamente

" Morisi, op. cit.,, pig. 382. Véase, ademds, cuanto sefiala Hans Peter Schneider en
«Peculiaridad y funcién de los derechos fundamentales en el Estado constitucional demo-
crdtico», en Revista de Estudios Politicos, ndm. 7, Madrid, C.E.C., 1979, pdg. 32, sobre
los derechos fundamentales como directrices constitucionales y reglas de actuacién ob-

jetiv
w STC 9/1981, de 31 de marzo, BOE del 14 de abril, fundamento -3,
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en las disposiciones de catdcter programitico, no es absolutamente libre, ni
puede, por la via de la interpretacién evolutiva, ir més alld de lo que es com-
patible con los conceptos y valores implicados en la norma de referencia. Des-
conocer este extremo supondria. violar, quebrar esa norma

Este cometido impeditivo o limitativo cobra especial importancia desde el
momento en que el Tribunal Constitucional puede basar la declaracién de in-
constitucionalidad de una ley en la infraccién de una norma fundamental de
contenido programitico.

Por dltimo, y como sintesis de cuanto hemos sefialado hasta ahora cabe
hablar de una fancién unificadora del ordenamiento juridico en relacién con
las llamadas normas programdticas . En efecto, en la medida en que en ellas
encuentran su concrecién fundamental los valores superiores del ordenamiento
juridico ©*, la proyeccién de la eficacia de estas normas coadyuva a la realiza-
cién de ese contenido esencial de la propia Constitucién, pues. sus efectos
interpretativos, directivos y limitativos contribuirdn a encauzar la actividad
de los poderes piblicos en el sentido de la afirmacién de tales principios y
valores. Es decir, se trata de contemplar las normas programéticas no sélo
como un sector definido del ordenamiento constiticional que tiene su propia
identidad y su propia virtualidad juridica, sino que ademds hay que entender-
las como el principal vehiculo a través del cual se produce el dinamismo de los
valores constitucionales, se extienden los contenidos que éstos suponen, que
asi no sélo presiden el entero edificio constitucional, sino también estdn pre-
sentes en cada una de sus articulaciones. ‘

2. LAS NORMAS PROGRAMATICAS ESTATUTARIAS

Al examinar los Estatutos de Autonomia nos encontramos con la presencia
en ellos de numerosas normas programa4ticas o, si se prefiere utilizar otra expre-
sién, disposiciones de principio. Conviene, pues, plantearse la problemdtica
anterior en los ordenamientos autonémicos.

Normalmente se trata de recoger en ellas —bien de forma casi literal, bien
de una manera mds articulada— normas de semejante naturaleza que ya estin
en la propia Constitucién. En este sentido, tal vez la principal teiteracién esta-
tutaria de contenidos constitucionales sea la del articulo 9.2, Pero también
hallan eco en los Estatutos los principios rectores de la politica social y eco-
némica, especialmente los formulados por el articulo 40 de la Constitucién
y los demds directamente relacionados con él 7.

3 Véase, en este sentido, Merola Chierchia, op. cit., pdgs. 145 v sigs.
W Ibid., pags. 258-259.

¥ Lucas Verdq, op. cit.
%o Cfr. Est. de Andalcufa, art, 2.1; Est. de Catalufia, art. 8,2; Est. Vasco, art, 9; Esta-

tuto de Galicia, art. 4.2; Est. de Aragdn, art. 6.2; Est de Asturias, art. 9.2, d) y e);
Est. de Baleares, art. 9; Est. de Cantabria, art. 5.2; Est. de Castilla-La Mancha, art, 4.2;
Est. de Castilla Leén, art. 7.2; Est. de Extremadura, art. 6.2, ), Est. de Murcia, art, 9.2;
Est. de La Rioja, art. 7.2; Est. de la Comunidad Valenciana, art. 2,

7 Est. de Andalucfa, art. 12.3; Est. Vasco, art. 9.2, b) y ¢); Est. de Asturias, artfcu-
lo 9.2, 5) y c); Est. de Baleares, art. 9; Est. de Canarias, art. 5.2; Est. de Castilla-La
Mancha, art. 44; Est. de Castilla-Leén, art. 32; Est. de Extremadura, arts. 6.2, 12,15y
62; Est. de Murcna art, 9.2; Est. de La R101a, art, 7.3.
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Por otra parte, se aprecian igualmente diférentes cldusulas que-tienden a .
poner de relieve el significado politico’de la- autonomiad de las Comumdades
Auténomas en la medida que son un instrumento-de autogobierno ** expreswn
dentro de la Constitucién de la voluntad politica .del pueblb’ respectivo , y se
encaminan a la defensa de la propia 1dent1dad comunitaria y 2 la’ defensa de
sus intereses especificos %, Teir -

Pero, ademés de la recepcién de normas constltuaonales que tienen un
alcance general, observamos que, en funcién de las circunstancias especificas
de cada caso, aparecen disposiciones programdticas estatutarias que hacen hin-
capié en aspectos mds concretos. Asi, por ejemplo, las que se refieren a la
proteccién’ de las distintas' modalidades hngulstlcas .de Espafia (art. 3.° de la
Constitucién) %; las relativas al reconocimiento -y ‘a-la’ participacién en diversos
aspectos de la vida comunitaria de aquellos grupos de sus naturales que estén
asentados fuera de ella®; las que dan relevincia a la problemitica de la emi-
gracién y encomiendan a Tos poderes publicos autonémicos la busqueda de las
condiciones que la impidan y favorezcan el Tetorno de los emigrantes *

‘En este mismo sentldo nos encontramos con llaniamientos para proceder a
la reforma agraria®, para realizar efectivamente la 1gualdad ‘hombre-mujer Z,
para proteger modahdades de Derecho cotisuetudinario ® o ‘para impulsar el
estrechamiento de los vinculos humanos, culturales y econdémicos con Portugal
e Hispanoamérica 7. :

Asi, pues, de este rdpido resumen; que no és, por otra patte, exhaustivo,
se desprende una intensa recepcién estatutaria’ ‘de normds dée cardcter progra-
mitico, que si, por un lado, apuntan a problemas e intereses generales de la
sociedad espanola, por el otro, muy a menudo abordan necesidades peculiares
‘de cada Comunidad. Normalmente: se trata de reiteraciones de normas consti-
tucionales o de su desarrollo, pero, en ‘ocasiones, hay referencias puntuales que

¥ Est. de Andalucia, art. 1.1; Est. de Catalufia, art. 1.2; Est. Vasco, arts, 1 y 3;
Est, de Galicia, art. 1.1; Est. Castilla-La Mancha, art, 1.2; Est. de Extremadura, art. 1.2;
Est. de Murcia, art. 1.1; Est. de La Rioja, art. 1.1; Est. de la C. Valenciana, arts. 1.1

12. )

¥ Cfr, Est. de Andalucia,’ art, 1.3; Est. de Catalufia, art. 1.3; Est. Vasco, art. 1; Esta-
tuto de Galicia, art, 1.3; Est. de Extremadura, art. 1.3; LORAFNA, art, 3.2; Est, de La
Rioja, art, 1.2; Est. dela C. Valenciana, art, 1.2,

®’Cfr. Est, de Andalucfa, art, 1.1; Est. de Ga11c1a art. 1.2; Est. de Canarias, art, 5.2;
Est. de Extremadura, art. 12 Est. de Murcia, art. 1. 1 Est. de La Rioja, art. 1.1; Est, de
la C. Valenciana, art, 1.2,

2 Cfr. Est. de Catalufia, arts. 3.3 y 3.4; Est. de Galicia, art. 5; Est. Vasco, art. 6.2;
Est. de Aragén, art. 7; Est. de Asturias, art. 4; Est. de la C. Valenciana, art. 7.

*# Cfr. Est. de Andalucfa,-art, 8.3; Est. Vasco, art. 6.5; Est. de Galicia, art. 7.1; Est, de
Aragén, art. 8; Est. de Asturias, art. 8; Est. de Baleates, art. 8; Est. de Canarias, art, 6;
Est. de Castilla-La ‘Mancha, art. 7; Est. de Castilla Leon ‘art. 6; Est. de Extremadura
art, 3.3; Est. de Murcia, art. 7.2; Est. de La Rioja, art. 74 Est, de Madrid, art. 3.2.3.

3 Cr, Est. de Andaluma art. 12.3.4; Est. de Galicia, arts, 4.2 y 4.3; Est: de Castilla-
La Mancha, art. 44, 5); Est, de Casu].la—Leon art, 7.3; Est. de Extremadura art. 6.2, d),
g).ei); Est. de Murcm art. 7.1; Est. de La Rlo]a art. 73 :

% Cfr. Est. de Andalucm art, 12.3.11; Est: de Castllla-La Mancha art. 4.4, i); Est, de
Extremadura, art. 6.2, 4).

3 Cfr. Est. de Andalucm art, 122 Est. de Castllla-La Mancha, art 4.3.

% Cfr. Est. de Extremadura, art. 12 Est. de Murc1a, art; 8, :

7 Cfr. Est. de Extremadura, art. 62 'h).
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traducen opciones conctetas de politica autonémica. En general, se observa que
los Estatutos de las Comunidades con mayores dificultades desde el punto de
vista del desarrollo econémico y social son los que contienen un catilogo més
amplio de disposiciones de principio. Los Estatutos de Andalucla y Extrema-
dura son buenos ejemplos de esta-circunstancia.

Pues bien, a la vista de esta situacién se plantean, entre otras, las siguientes
cuestiones:

1) ¢Son iddneos los Estatutos de Autonomia para recoger este tipo de
disposiciones?

2) En el caso de que se responda afirmativamente a la anterior pregunta,
Jcudl es su significado y funcién?

En las paginas sucesivas vamos a intentar oftecer una respuesta a estos
interrogantes

La respuesta a la primera cuestién que acabamos de plantear nos obliga a
formular una nueva pregunta: ¢El contenido de los Estatutos de Autonomia se
reduce al que sefiala el articulo 147 de 1a Constitucién? No cabe ninguna duda,
a nuestro entender, que este precepto no tiene por objeto efectuar una rela-
cién tasada de ese contenido, sino, por el contrario, lo que circunscribe es lo
que podemos considerar como el contenido minimo o necesario que ha de
figurar, en todo caso, en el correspondiente Estatuto.

La solucién nos parece, a la vista del tenor del precepto («deberdn conte-
ner»), suﬁcientemente obvia por lo que nos exime de mayores precisiones en
este punto ®

Esto supuesto, y volviendo al problema inicial, se trata de determinar si
los Estatutos de Autonomia pueden acoger este tipo de disposiciones.

A) El problema en la doctrina italiana

Como es sabido, en la doctrina italiana se planted, tras el proceso de for-
macién de las regiones de Estatuto ordinario a partir de 1970, esta misma
cuestién, pues los Estatutos de esas regiones asumieron numerosas normas pro-
graméticas o finalistas que reiteraban en sus propios términos o con nuevas

% En este trabajo tnicamente nos referiremos al sentido de las normas programdticas
de los Estatutos. Ello no supone desconocer que hay otros aspectos de lo que pudiéramos
llamar parte dogmdtica estatutaria que también suscitan problemas de interpretacién, Véase,
al respecto, P. Lucas Verdd, «El art. 9.° del Estatuto de Autonomfa del Pafs Vasco en el
marco del ordenamiento constitucional espafiol. Los derechos y deberes de los ciudadanos
vascos», en Primeras Jornadas de Estudio del Estatuto de Autanomia del Pazs Vasco,
vol. I, Bilbao, Servicio Central de Publicaciones del Gobierno Vasco, 1983, pdgs. 493

sigs.
Y Z% Cfr. Luciano Vandelli, El ordenamiento espaiiol de las Comunidades Auténomas
(trad. de Fernando Lépez Ramén y P. Lucas Murillo de la Cueva), Madrid, I.E.A.L,,
1982, pdgs. 232 y sigs. Igualmente, J. Tornos Mas, «Los Estatutos de las Comumdades
Auténomas en el ordenamiento juridico espanol» en Revista de Administracién Piblica,
Madrid, C.E.C,, enero-abril de 1980, pdgs. 153 y sigs.; S. Muifioz Machado, Derecho
publzca de las Comunidades Autonomas, vol. I, Madrid, Civitas, 1982, pégs. 296 y sigs.
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formulaciones algunos de los preceptos de’los Prmc1plos Fundamentales y de
la parte primera de la Constitucién.de 1947, ...,

.Dado que no surgieron d1screpanc1as en: torno ala conslderacmn de que
estas disposiciones no podian, en ningtin caso, suponer la atribucién de nuevas
competencias a las regiones ni alterar el sistema de repaito fijado por la Cons-
titucién, la discusién. se centro en torno a I adm1s1b111dad ¥y s1gn1ﬁcado de las
mismas. : Gt

Basicamente, se alegaba en ) contra:de. esta recepc1on que se trataba de algo
intil en cuanto que a nada podia conducir.repetit lo dispuesto-por la Consti-
tucién que, evidentemente, rige en:toda su .extensién-para las regiones. Las
normas programiticas de los. Estatutos, en el mejor de los casos, son reiterati-
vas e indtiles. - B o

No-obstante, esa 1nut111dad e 1neﬁcac1a se. trocaba en 1leg1t1m1dad o incons-
titucionalidad para los criticos de estas .normas en la medlda en i que las con-
templaban desde estas perspectlvas ..;J,-,. I

e
a) Como posible técnica de medlauzacmn' de la Constltucwn en .tanto
en cuanto pretendieran primar. la-efectividad. de unos preceptos fun-
damentales sobre otros. En este sentido se- 1nd1caba que era «madml-
_sible toda nueva lectura.de la Constitucién» e, mcluso, se sefial6®
que el Estatuto no podia en, modo’ alguno contenet —ni siquiera re-
produciéndolas textualmente— estas; .disposiciones - constitucionales.
b) Igualmente, se alegaba-en contra que, estas normas programiticas po-
dian operar una reduccién. del ‘espacio que el sistema: de:distribucién
de competencias fijado en la Constltucmn garantlzaba tanto al legisla- .
- dor estatal como al legislador - reglonal R :

En efecto,' d,a.do que estos preceptos; se ‘car_ac,t¢r.1z,a'n ‘tanto por fijar unos
objetivos que ha de perseguir la regién.como,unos principios que se refieren
a la forma de actuar para lograrlos, parece que.su introduccién por el Estatuto
conlleva una reduccién de la.gama de opciones del leglslador reglonal el cual
tiene en la norma institucional bésica de la regién unas orientaciones precisas
que condicionan su autonomia.

Por otra parte, se advertia contra la p051b111dad de entender que las
normas programdticas que nos.ocupan pudieran ser consideradas como los prin-
cipios fundamentales de la leglslaaon estatal dentro de los cuales podrin le-
glslar las regiones en las materias del articulo 117 de la Constitucién. Proble-
ma éste que se planteé con motivo del articulo 17 de la Ley 281/1970, de 16
de mayo, que eliminaba el obstdculo. que erigié la Ley Scelba a la potestad
legislativa reglonal —ex articulo 117—, al exigir, para que ésta pudiera ejer-
cerse, la previa emanacién por la Reptblica de la correspondiente ley-marco.
En efecto, el mencionado articulo 17 de la Ley Financiera regional autorizaba
la legislacio’n regional en Jas materias del articulo .117. de la Constitucién, aun-
que el Estado no hubiese dictado previamente la ley-marco Ahora bien exigia

* Cfr. Guglielmo Roehtssen, «Spunti sullo Statuto della Regione Lazw», en Il diritto
pubblico della Regione; 1971, pég 52. Cfr., ademés, Ugo de Siervo, Gli Statuti delle
Regioni, Mildn, Giuffré, 1974 pigs. 286 y s1gs R. Ales51 Principi di Diritto amminis-
trativo, vol. 1, Mxlan, G1ufre 1974 pégs. 164-165,
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entonces que esa legislacion se hiciera dentro de los limites de los principios
fundamentales que se deducen de las leyes vigentes %,

Es sabido que el debate concluyé con el reconocimiento de que la recepcién
estatutaria de las normas programdticas no suponia, en modo alguno, infrac-
cién de la Constitucién. Al contrario, su presencia contribuye a perfilar la
posicién constitucional de la regién en el contexto del ordenamiento estatal.

Asi, puede ser interesante recordar esquemdticamente las consideraciones
que condujeron a esta toma de posicién.

En primer lugar, se rechazé que la reproduccién textual o material de las
normas constitucionales supusiera invasién de dmbitos vedados a la fuente es-
tatutaria y mucho menos que la presencia de disposiciones de principio espe-
cificas mediatizase los restantes contenidos del texto fundamental. Asi, quedé
claro que la Constitucién se aplica y rige en toda su integridad también en la
regién, con independencia del correspondiente Estatuto, el cual dnicamente
concreta las materias, potestades e instituciones regionales conforme al sistema
disciplinado por la propia Constitucién.

Ahora bien, esto no impide que el Estatuto, a través de las normas de prin-
cipio, fije unos objetivos y unas orientaciones. En efecto, unos y otras se ajus-
tardn al marco de actuacién que se deduce del conjunto de las normas consti-
tucionales que integran los principios fundamentales y disciplinan los detechos
y deberes de los ciudadanos. Y, en concreto, en lo que se refiere a las disposi-
ciones programiticas constitucionales, éstas seguirin desplegando su eficacia
interpretativa, impeditiva y directiva, también en el ordenamiento regional.

En realidad, la seleccién de unos principios en los Estatutos no supone
sino el reconocimiento de que, en el marco especifico de la correspondiente
regién, hay unas necesidades que son prioritarias, dentro de las que global-
mente sefiala la Constitucién, por lo que es necesario resaltar la importancia
de satisfacerlas. Es justamente en este sentido en el que se ha hablado de que
las distintas disposiciones de principio de los Estatutos configuran lo que po-
dria llamarse «mapa del incumplimiento de la Constitucién, del cual no sélo
resultaria esa falta de actuacién de la norma fundamental, no sélo resultarfa
la evolucién de la sensibilidad y de las exigencias del pafs, sino también el dis-
tinto peso que, en cada sociedad regional, tienen algunos principios constitu-
cionales» 2,

En segundo lugar, no se consideré incompatible con la autonomfa regional
la fijacién estatutaria de principios y objetivos. Por el contrario, interpretando
los artfculos 117 y 123 de la Constitucién se afirmé ** que, precisamente, este
dltimo precepto, al englobar una materia que ya conferia a Ia regién el articu-
lo 117, atribufa a ésta un nuevo poder consistente en que, «mediante la po-

3t Véase, ademds de la obra de De Siervo, Fabio Roversi-Monaco, «La legislazione di
cornice», en Potere statale e riforma regionale, a cura di Valerio Zanone, Bolonia, Il
Mulino, 1975, pdgs. 30 y sigs. Igualmente, Franco Pizzetti, «Osservazioni sulle norme di
principio degli Statuti delle Regioni ordinarie», en Giurisprudenza costituzionale, Milan,
Giuffré, 1972, pédgs. 2888 y sigs. Sobre el problema en Espafia, cfr. S. Mufioz Machado,
Las potestades legislativas de las Comunidades Auténomas, Madrid, Civitas, 1979, pdgs. 92
y sigs.

32 Cfr. Pizzetti, op. cit., pig. 2878. . ’

% S, Bartholini, I rapporti fra i supremi organi regionali, Padua Cedam, 1961, pig. 119.
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testad estatutaria, la regién debe fijar normas directivas, limitativas y vinculos.
de contenido que se impongan incluso al poder legislativo competente para.
regular los 6rganos y entes administrativos dependientes de la regién». La
razén que mueve a esta consideracién consiste en que la Constitucién, para.
este autor, presupone que de esa disciplina“depende ‘la eficacia y. efectividad.
de la actuacién regional y, por tanto, quiere que «la legislacién regional sobre.
la materia no se abandone completamente a las fluctuaciones de las mayorias,
sino que permanezca anclada a prmcxplos y criterios generales, a limites y
vinculos de contenido *

En tercer lugar, pronto resulto evidente que las dlsposlcxones programiti-
cas no podian, en ningln caso, interpretarse como los principios fundamenta-
les aludidos por el articulo 17 de la Ley 281. Ahora bien, igualmente quedd:
clato que eso no suponia ningiin obstdculo para la admisibilidad de las mis-
mas y, por otra parte, se puso de relieve que tampoco podian desvincularse de-
esos principios fundamentales. En efecto, si bien éstos debian ser fijados por
las leyes-marco o deducirse de las leyes vigentes —entendiendo siempre que
la referencia a la ley equivalia a la ley estatal—, se hizo notar que también.
los Estatutos son leyes del Estado y, en consecuencia, debian tenerse en cuen-
ta a la hora de fijar o deducir tales principios fundamentales *

Aungque, obviamente, no procede realizar aqui una exposxcxon de experien-
cia y soluciones ajenas, creo que conviene detenernos en el caso italiano un.
poco mds para sefialar unas conclusiones de caricter general que este debate
produjo y que son dtiles para resolver el problema en nuestro ordenamiento..

Me refiero no tanto al problema de la admisibilidad o no de:estas normas,
sino al de su eficacia. En efecto, diversos autores pasaron por encima de la.
primera cuestién por eatender que, en realidad, era irrelevante desde el mo-
mento en que, aun admitiendo la figura de las normas programdticas estatu-
tarias, de ellas no se derivaria ninguna consecuencia efectiva para el ordena--
miento regional. Asi, Livio Paladin * zanja la discusién. con estas considera-
ciones: «No obstante, no se debe dramatizar en exceso este problema, toda vez.
que las férmulas en cuestién son demasiado genéricas (o se interfieren confusa-
mente unas contra.otras) para constituir un vinculo efectivo para el futuro.
legislador regional. Pése a que no pueden ser consideradas Hlegitimas por defi--
nicién, las disposiciones programdticas de los Estatutos corren el riesgo, en.
definitiva, de revelarse ineficaces y suponen, ciertamente, la parte mds capri-
chosa e improductiva de toda la disciplina estatutaria.»

Pese a esta rotunda afirmacién, no parece que la materia que nos ocupa.
merezca ser reducida a la inoperancia. A nuestro juicio, su presencia en los.
Estatutos debe relacionarse con la esencia de la autonomia que la Constitucién.
italiana reconoce a las regiones y la espafiola a las Comunidades Auténomas.
Autonomia que, desde el punto de vista sustancial, implica poderes de direc-
cién politica y capacidad de ejercerlos dentro de las competencias estatutarias.
para la satisfaccién de los respectivos intereses.

Pues bien, parece evidente que estas disposiciones han de ser contempla-

- ¥ Ibid.
3 Pizzetti, op. czt pags. 2892 y sigs. )
% Livio Paladm Diritto regionale, Padua, Cedam, 1979, pigs. 41-43.

2
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das en directa conexién con esa naturaleza politica de la autonomia regional ¥,
y en ese sentido permiten especificarla en un doble sentido: las regiones son
entes que petsiguen fines generales. Es decir, se supera la concepcién gue sos-
tiene que los fines de un ente han de deducirse de sus competenc1as , admi-
tiéndose, en cambio, la utilizacidén de las mismas para consegulr unos objetlvos
‘mds amphos

Por otra parte, esa especificacién permlte hablar. de la existencia en el
Estatuto de un proyecto unitario de desarrollo regional. En este sentido, las
normas de principio configuran un instrumento interpretativo del 4mbito com-
petencial que corresponde a la regién ¥, Tal vez, por eso, afirma De Sietvo ¥
que las disposiciones programiticas estatutarias llevan a cabo en el sistema de
las fuentes reglonales «una funcién que no es margmal sino central». :

B) El problema en el ordenamiento e.‘\'par'z;ol

Indicdbamos antes que nos parece evidente la posibilidad de incluir en los
Estatutos contenidos mds amplios que los enunciados en el articulo 147 de
la Constitucién. De ahf que, en principio, no se planteen problemas a la intro-
«duccién de las normas programéticas realizada por los Estatutos, y asi se ha
sefialado por diferentes. autores

-Por eso parece oportuno preguntarnos ya por-su s1gmﬁcado En este sen-
tido tal vez convenga aludir, en ptimer lugar, a aquellas interpretaciones del
articulo 147, que, si bien no implican la afirmacién de que este precepto alude
:a los tnicos contenidos posibles de los Estatutos, si sefialan, en cambio, que
«n éstos no debe figurar parte dogmdtica alguna 2,

Asi, los dos primeros autores entienden que la expresién «norma institucio-
nal basma» «dentro de los términos de la presente Constitucién» (art. 147.1),
«contribuye a destacar por via negativa [...] que es ajeno.a los Estatutos
incorporar el contenido material que es propio de la norma fundamentals,
pues, a su juicio, «el conjunto de convicciones y principios sobre los que se
:asienta la vida de la colectividad, y que se plasma en un cédigo de derechos y
deberes [...] excedey rebasa el juego propio del principio de autonomia». Los
articulos 138 y 139 son los. argumentos juridico-positivos que apoyan este
razonamiento. Por eso la conclusién es que se opera una «reduccién de los

3 Cfr, sobre el concepto de autonomia, Massimo Severo Giannini, «Autonomia: Teoria
generale e diritto pubblicos, Enciclopedia del Diritto, vol, IV, Mildn, Giuffre, 1959, pigi-
na 356 y sigs. Véase también Franco Pizzetti, Il sistema costituziondle delle autonomie
locdli, Mildn, Giuffre, 1979, pdgs. 283 y sigs.

® Cfr, Pizzetti, Osservazioni, op. cit., pigs. 2882 y sigs.; id., Il sistema, op. cit., pi-
gina 256 y sigs y 314 y sigs.

#® Cft. Pizzetti, Osservazioni, op. cit., pigs. 2881 y sigs.

® De Siervo, op. cit., pags. 283-284.

“ Cfr, Vandelli, op. cit., pig. 234; Totnos Mas, op. cit., pigs. 157-158; asimismo,
Joaquin Tomds Vﬂlarroya «Las fuentes del Derecho en las Comunidades Autonomas» en
La Constitucién espanola y las fuentes del Derecho, vol. 1, Madrid, Instituto de Estudios
Fiscales, 1979, pigs. 151-152,

@ Cfr, E. Garcia de Enterrfa y T. Ramén Ferndndez, Curso de Derecbo Administrativo,
vol. I, Madrid, Civitas, 1980, pdgs. 260 b4 sigs.; J. de Esteban El régimen constitucional
espanol vol. II Barcelona Labor 1982, pag. 373.
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Estatutos al 4mbito de la-organizacién de las Comunidades Auténomas y esta
correlativa exclusién de los mismos de toda parte dogmadtica o contenido ma-
terial no hay que entenderla como una limitacién en sentido técnico [...], sino.
mds bien como el resultado natural de la delimitacién del concepto mismo de:
autonomia, al que es de esencia el reconocimiento de unos limites naturales.
inherentes al propio ser del ordenamiento que la reconoce y-del que deriva:
su existencia».

En consecuencia, a la vista de las aﬁrmacmnes de estos profesores no pro-
cede incluir disposiciones de principio en los Estatutos y, en cualquier caso, se:
desprende de su razonamiento que si éstas existen, no tienen ningin sentido,,
siéndo.una reiteracién sin eficacia alguna de.la Constitucién.

El profesor Jorge de Esteban llega a conclusiones semejantes: pese a sefia-
lar que los Estatutos, en cuanto son en alguna medida microconstituciones,
tienen cierta. tendencia a asumir estructura y contenidos propios de toda Cons-
titucién, afiade que, sin embargo, ello no implica que tengan por qué incluir
una parte dogmdtica, pues ya la establece la Constitucién.

Por su parte, Mufioz Machado ® distingue entre el contenido obligatorio de
los Estatutos.—el determinado estrictamente por el art. 147.2 de la Const.—
y las que llama «normas de cardcter no estatutario», que, a su juicio, «exceden.
del encargo constitucional conferido a los Estatutos» ®. Entre éstas sitda a las.
normas programdticas cuya virtualidad examina partiendo de la exposicién de-
la doctrina italiana, para concluir: 2) que se trata de normas cuya presencia
en los Estatutos no infringe la Constitucién mientras de ellas no se deriven
para las Comunidades Auténomas competencias que estdn‘conferidas al Esta-
do; 5) que sélo tienen relevancia juridica en el caso de que reproduzcan con-
tenidos constitucionales, y ¢) que cuando no sea éste el caso, no puede soste-
nerse que vinculen al legislador autonémico futuro®. De ahf que este autor
acoja la valoracién de Paladin, considerando que «las normas programdticas son:
la parte mds velleitaria ed improduttiva de la disciplina estatutaria», pues, «al
margen del valor que pueda reconocerse a estas normas por si mismas [...],
la mayor parte de ellas, en los Estatutos aprobados, o son reproduccién de-
principios constitucionales o se refieren a decisiones que mcumbe al legislador
estatal adoptar...» 9,

En esta misma linea podna situarse incluso la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. En efecto, en su sentencia de 18 de diciembre de 1981 ¥, como-
quiera que la ley impugnada «se limita pricticamente a reproducir disposicio--
nes de la legislacién estatal correspondiente (parte del art. 70.1 de 1a CE), y,
en todo caso, tiene validez en tanto en cuanto es tal reproduccidén», sefiala:
que no por ello es inconstitucional. Sin embargo, el Tribunal afiade: «Al hacer-
dicha afirmacién, este Tribunal no desconoce los inconvenientes que resultan
de utilizar una técnica consistente en la reiteracién en normas de rango infe-
rior de lo que se establece por norma de rango supetrior.»

Las razones que aduce la sentencia para fundamentar esta doctrina estri-

- % Mufioz Machado, Derecho publico, op. cit., pags 296 y sigs.
# Ibid., pag 299,

* Ibid., pags 304 y sigs.

* Ibid, pig. 306.

“ BOE del 14 de enero de 1982, pag. 7 del suplemento.
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ban en que «esta técnica duplicativa se presta a un margen de inseguridad y
error [...] y siempre queda sometida a la necesidad de atender en su dla, a
Jas eventuales modificaciones de las normas superiores asi mcorporadas al
-ordenamiento de rango inferiors.

Posteriormente, el Tribunal ha reiterado esta doctrina en la sentencia 10/
1982, de 23 de marzo ®. En este caso, la norma superior objeto de reiteracién
«<ra el Estatuto de la Radio y la Televisién.

Tal vez podria pensarse que los motivos de este pronunc1am1ento de la
sentencia no se dan en el caso que comentamos ®. No obstante, méds adelante
nos referiremos a otras posiciones del Tribunal Consntuaonal que, al enlazar
-con los puntos de vista de los autores citados, permiten extender esta doctrina
a la recepcién -de las normas programéticas por los Estatutos de Autonomia.

A nuestro entender, las interpretaciones citadas son fundamentalmente res-
trictivas no sélo del contenido estatutario, sino precisamente del mismo con-
.cepto de autonomia,

No parece haber dudas sobre el cardcter politico que entrafia la autonomia
regional, Las' Regiones italianas y nuestras Comunidades Auténomas poseen
poderes de indirizzo politico, y el Estatuto, en cuanto norma institucional bé-
sica recoge, concreta la medida de las potestades que la Constitucién atribuye
al ente auténomo y las materias sobre las que puede ejercerlas para llevar a
.cabo, para realizar esa autonomia o, si se quiere, autogobierno.

En este sentido, es obvio que la autonomia que reconocen los articulos 2.°
v 137, vy que otrganizan los articulos 143 y siguientes de la Constitucién, deriva
-de la propia Constitucién y, en consecuencia, opera en su seno, con unos limi-
tes en ocasiones de dificil determinacién, pero en todo caso existentes.

Ahora bien, a nuestro juicio, la integracién de la autonomia en la unidad
.del ordenamiento estatal® no implica una reduccién del significado politico
.de la misma. Significado que, por lo demis, los propios Estatutos evidencian.
Asf, por ejemplo, cuando el articulo 1.2 del Estatuto de Catalufia establece
que «la Generalidad es la institucién en que se organiza politicamente el auto-
gobierno de Catalufia».

“ BOE del 21 de abril de 1982, p4g. 6 del suplemento.

# En este sentido, el profesor Salas indic en el curso de la sesién en que fue expuesta
la versién inicial de este trabajo que la doctrina jurisprudencial citada tal vez no fuese
:aplicable al caso aqui contemplado, pues estas sentencias se refieren a leyes autondémicas
que reiteran preceptos de la parte orgdnica de la Constitucién o de la legislacién estatal.

% Respecto a los conceptos de autonomia e integracién, cfr, E. Llorens, Lz autonomia
en la integracién politica, Madrid, Revista de Derecho Privado, 1932; A. Pérez Moreno,
«El concepto de “-autonomias integradas”: una clave interpretativa de la Constitucién
espafiolar, en Comunidades Awténomas: soltdartdad E.rtatuto: organizacidn, convenios,
Universidad de Sevilla, Instituto Garcia Oviedo, 1980 pigs. 15 y sigs, Véase, 1gua1mente
la interpretacién que lleva a cabo Luis Ortega, «El plurahsmo politico como criterio de
‘teparto del ejercicio del poder piblico», en Revista de la Facultad de Derecho de la Uni-
versidad Complutense, nim. 4, monogrifico, Madrid, 1981, pdgs. 95 y sigs., que recurre
.a la teorfa del ordenamiento 1ur1d1co y al concepto "de pluralismo politico para explicar
la naturaleza de nuestra forma de Estado y las relaciones da los ordenamientos particu-
TJares con el ordenamiento general. En este punto consideramos importante recoger también
la construccién de Giorgio Berti, «Comentario all’att, 5», en Commentario della Costitu-
zione a cura di Giuseppe Branca, Bolonia, Zanichelli, 1975 pdgs. 285.288. Para este autor,
la autonomia y la descentralizacién pohuca son principios fundamentales del Estado que
.expresan «el modo de ser del Estados, la vertiente interna de la soberania estatal.
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Y si los Estatutos deben plasmar una autonomia de naturaleza politica, no
es inconveniente que asuman una estructura semejante a la de la Constitucidn.
No en vano la doctrina italiana:ha hablado de «fase constituyente» al referirse
a la formacién de las Regiones ordinarias *!. Es decir, que no es anémalo que
asuman una parte dogmatica que recoja estas normas programaticas, a las que
Pizzetti ¥ denomina «derecho estatutatio comidn», por su generahzacxon a to-
dos los Estatutos regionales.. ... . . .

Si la autonomia tiene una ‘natufaleza 1ur1d1co polmca, los Estatutos la evi-
denciardn de esta forma. Ciertamente con ello no-se altera-el sistema de distri-
bucién de competencias que orgamzan los articulos 148, 149 y-150:de la Cons-
titucién, pero, en cambio, creo‘que si'se subraya' que las Comunidades Auté-
nomas son entes de fines generales; aunque posean competencias limitadas.
Y que esa generalidad de los fines se debe orientar a la satisfaccién’ de las
necesidades” especificas de .la concreta-Comunidad. De ahi que estas'normas
fijen los problemas actuales de la‘sociedad comumtana y 51enten las bases de
una dindmica que conduzca a su solucién ®

Evidentemeénte, esa actuacién deberd enmarcarse én los hmltes que trazan
los articulos 138 y 139 y en ningln caso podrd suponer desconocnmento de
los demés preceptos de la Const1tuc1on

Por otra parte, Creemos que ‘'Ia conveniencia de estas clausulas programati-
cas se hace méds evidente si se tiene en cuenta que las normas constitucionales
programdticas, en especial €] articulo 9.2, y los preceptos que recogen los prin-
c1plos rectores del orden econdémico y social trazan directricés no sélo para
los 6rganos del Estado-aparato, sino para todos los poderes, pubhcos, lo que
incluye a las Comunidades Auténomas.

Buena prueba de ello es-que en la Ley Orgénica 11/1982, de 10 de agosto,

y en la Ley Orgdnica 12/1982, de la misma fecha, respectivamente de trans-
ferenc1as complementarias a Canarias y de transferencias a la Comunidad Va-
lenciana en materias de titularidad estatal, se configuran como causas de la
posible suspensién e, incluso, revocacién de las. transferencias operadas por
estas leyes el que, como consecuencia de su ejercicio por las Comunidades, se
produzcan «desequilibrios financieros de la Comunidad» o la <<destrucc1on
grave de recursos naturales y econdémicos», o la «desigualdad entre los indi-
viduos o 8Iupos», O se vaya «contra la solidaridad individual o colectiva de
los espafioles» ™.

Son todos ellos conceptos 1ndeterm1nados que ciertamente necesitan de una
posterior delimitacién, pero que, en su formulacién, manifiestan, 2 mi juicio,
algo mas que los limites que normalmente se afirman con relacién a las facul-

# Cfr, Paladin, op. cit., pig. 41; Roversi-Monaco, op. cit., pigs. 11-12; también Cos-
tantino Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, vol. 11, Padua, Cedam, 1976, pdgs. 923-924.

2 Pizzetti, Osservazioni..., op. cit., pags. 2870.

8 Cfr., al respecto, las argumentaciones esgrimidas por la doctrina italiana sobre el
particular en Pizzetti, op. cit., pags. 2871 y sigs.; igualmente, Temistocle Martines, Diritto
costituzionale, Mildn, Giuffre, 1978, pigs. 696-697.

# Art. 2, b), Ley 12/1982, cuyo contenido es reproduccién de la Disposicién transito-
ria segunda, ) del Estatuto de la C. Valenciana, y art. 2.1, &), Ley 11/1982.

[
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tades de las Comunidades Auténomas ®, y suponen, precisamente, una expli-
citacién —aunque se instrumentalice a los efectos de un control de mérito,
es decir, sustancial en favor del Estado— de la eficacia impeditiva de las nor-
mas programdticas.

Ademds, podemos decir que las normas programatlcas estatutarias deben
vincular al leglslador y los poderes publicos autonémicos en cuanto reflejan
normas constitucionales y en cuanto son especificacién de esas normas en los
casos en los que no las reiteren textualmente. Por otra parte, y con indepen-
dencia de esa eficacia juridica que proviene de su entronque con la propia
Constitucién, no puede dejar de valorarse que el Estatuto no es una simple
ley orgdnica. Al contrario, al margen de su consideracién formal, el estatuto
es la norma institucional bésica de las Comunidades Auténomas y es elaborado
con importantes especialidades procedimentales —de hondo significado poli-
tico— y, sobre todo, posee una especial rigidez que impide su modificacién
por medio de una sola voluntad, sea del Estado, sea de la Comunidad Auté-
noma. Por tanto, las normas estatutarias, y entre ellas las de caricter progra-
mitico, gozan de una estabilidad importante. Puede hablarse de cierta conge-
lacién de los objetivos que suponen, en la medida que no quedan a la mera
disponibilidad del legislador autonémico. Ademds, en tanto en cuanto perma-
nezcan en el Estatuto, desplegardn —con relacién a los poderes piblicos auto-
némicos— la eficacia tipica de las normas programiticas %

De este modo, sin afectar a la eficacia de las demds, los Estatutos, con estas
normas de principio, especifican las orientaciones constitucionales, aplicindolas
a la realidad concreta. Asi, son muy expresivas las referencias del Estatuto del
Pais Vasco al incremento del empleo y a la mejora de las condiciones de vida
y trabajo; igualmente, su preocupacién por la estabilidad econémica, pues to-
das ellas responden a una situacién en la que la crisis econémica y el deterioro
del medio urbano y rural son especialmente evidentes.

Es significativo, en este sentido, que entre las primeras manifestaciones de
la legislacién autondémica vasca y catalana, en cuestiones no organizativas, se
encuentren leyes que se enfrentan con problemas caracteristicos de las socie-
dades industrializadas. Asi, por ejemplo, la Ley 10/1981, de 18 de noviembre,
del Parlamento vasco, que recoge el Estatuto del Consumidor y que proclama
los detechos del consumidor y del usuario desarrollando el articulo 51 de la
Constitucién 7, Segtn el art. 3.° de esta ley, «son derechos del consumidor
y del usuatio: ¢) el derecho a la proteccién de su salud y su seguridad; 5) el
derecho a la proteccién de sus intereses econdmicos; ¢) el derecho a la infor-
macién y educacién; d) el derecho a crear sus propias organizaciones y a que
éstas sean oidas en los temas que les afecten, de acuerdo con las normas que
se establezcan al respecto; e) el derecho a la proteccién juridica y a la repara-
cién de dafios». Posteriormente, la ley establece el contenido juridico de estas
figuras.

Por su parte, podemos citar, desde la perspectiva que ahora nos interesa,

5 Cfr. Mufioz Machado, Derecho pi#blico, op. cit., pigs. 182 y sigs.

% En contra, Mufioz Machado, ibid., p4gs. 305-306.

5 Ley que ha sido objeto de una nueva redaccién tras la STC de 30 de noviembre de
1982. Cfr. B. O. del Pais Vasco de 2 de marzo de 1983.
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la «Ley de las Rebajas» de la Generalidad de Cataluifia, que aborda- aspectos
del tréfico mercantil .

‘Otro tanto cabe decir. del proposuo del Estatuto de. Gahcxa‘ de p051b111tar
el traba]o de los gallegos en-su tierra. También, en relacién con la, emigracién,
destaca la iniciativa gallega encaminada'a desarrollar el articulo.7.° de su Esta-
tuto a través de la Ley 4/1983,.de 15.de ]un1059 de reconocimiento de la
galleguidad.. En esta ley se crean cauces de participacién de las comunidades
gallegas asentadas fuera de Galicia. enla ,v1da social .y cultural del pueblo
gallego. o TR FANT

Especial relevancia tiene la proyectada Ley de Reforma Agrarla andaluza
que es una importantisima concrecién de uno de;los objetivos ‘estatutarios de
esta Comunidad, y que se dirige a lograr-«el cumphrmento de la funcién social
de la propledad de la tierra, el establecimiento y desarrollo de explotaciones
agricolas rentables: soc1al y.econémicamente_y la, soluclon de graves problemas
sociales» @ _ , L

Son, pues ob]etlvos prlorltarlos : : y

Precisamente a la hora de sefialar esta especificacién.. estatutana de los ob-
jetivos prioritarios de la. actuacién de los poderes ptblicos que realizan, para
cada Comunidad, las normas programiticas de los Estatutos, no podemos de-
jar de recordar esa concepcién, del regionalismo-que. se presenta como «una
voluntad de renovacién nacional»’cuyo espiritu propio «reside en la obligacién
de resolver un problema de Tetraso tanto social ‘como econémico allf donde se
plantea» . : , v T

I8 . . .
+ < - . . [N

- 3. AUTONOMIA Y COMPETENCIAS, )

De cuanto llevamos dicho queremos extraer otra, consecuencia ‘en torno al
concepto de autonomfa. Hemos dicho que la autonomfa implica poderes de
direccién politica que se ejercen para la consecucién de fines que fija la Cons-
titucién y los Estatutos especifican. Por tanto, de esta condicién de la auto-
nomia puede deducirse que los fines de las Comunidades Auténomas no son
Gnicamente los que derivan de sus competencias —que son limitadas—, sino
de esa vocaci6n politica general de autogobierno..

Y si sus fines no se identifican-con los que inmediatamente se desprenden
de su contenido competencial, tampoco habria. que reducir los intereses de las
Comunidades a los que se refiere el articulo 137 de la Constitucién, y que su-
ponen el objeto de la autonomia, a las potestades ]urldlco-pubhcas que recogen
los Estatutos. En este sentido, Luciano.Vandelli ®, al comentar la sentencia
del Tribunal Constitucional de 14 de julio de 1981 (sobte el recurso de in-

% Ley 1/1983, de 25 de febrero de regulacién administrativa de determinadas estruc-
turas comerciales y ventas especxales Esta ley ha sido impugnada ante el Tribunal Cons-
titucional por el presidente del Gobierno. . ‘

® Diario Oficial de Galicia de 16 de ]uho de 1983,

® Art. 1.2 del Anteproyecto de ley de Reforma Agraria. Cfr. Diario de Granada de 26
de octubre de 1983.

o Cfr Robert Lafont, La revolucién regzonalzsta, Barcelona, Ariel, 1971, pdgs. 190

y s
& Vandelll, op. cit., pags. 374 y sigs.
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constitucionalidad 25/1981, interpuesto por el Parlamento vasco contra la Ley
Orgénica 11/1980, de 1 de diciembre, «sobre los supuestos previstos en el
articulo 55.2 de la Constitucién») ® discrepa de la concepcién de fondo de la
autonomia que subyace en esta decisién jurisprudencial.

Recordemos que el principal problema que en ella se plantea es el de la
legitimacién del Parlamento vasco para impugnar la constitucionalidad de la
Ley Orgdnica. Legitimacién que el Tribunal niega en base al articulo 32.3
de la LOTC, por considerar que no afecta «a su propio dmbito de autonomia»
el tratamiento juridico de los derechos fundamentales y libertades publicas.
Es decir, ligando esta afirmacién con la de otra sentencia del mismo Tribunal
(la de 2 de febrero de 1981) %, no afecta al interés de la Comunidad Vasca
desde el momento en que el Tribunal considera que la autonomia estd en fun-
cién del interés respectivo. :

 En efecto, subraya Vandelli que la interpretacién dada por la sentencia
de 14 de julio de 1981 al 4mbito de los intereses de la Comunidad Auténoma
es «la mds formalista y restrictiva», pues le hace coincidir, en esencia, con el
de las competencias en sentido estricto, es decir, solamente con los «intereses
juridico-administrativos». De este modo, como continiia indicando el profesor
de Bolonia, el Tribunal confunde la competencia con el interés.

Hay que sefialar, no obstante, que un voto particular de los magistrados
Latorre Segura, Diez de Velasco, Tomds y Valiente y Ferndndez Viagas, que
defendia la legitimacién del Patlamento vasco, discrepa de esta interpretacién
sefialando, expresamente, que el dmbito de la autonomia de una Comunidad
Auténoma abarca a todo lo que potencialmente le concierna y que, en todo
caso, «es una expresién mds amplia que la suma o serie de competencias asig-
nadas en el correspondiente Estatuto y en la Constitucién» ©.

Igualmente es preciso recoger aqui otro pronunciamiento del Tribunal
Constitucional (sentencia de 16 de- noviembre de 1981)%, en el que, pese
a no plantearse el tema global de la concepcién constitucional de la autonomia,
si introduce elementos que entendemos contradicen la tesis anterior. En efecto,
a esa conclusién hay que llegar desde el momento en que ahora el Tribunal
sefiala que las Comunidades Auténomas pueden tener intereses en relacién con
la regulacién de los derechos y libertades mencionados en el articulo 53.1 de
la: Constitucién. En concreto, indica que la reserva de ley que contiene este
precepto no ha de entenderse referida inicamente a la ley estatal, sino que
puede ser satisfecha por la ley de las Comunidades Auténomas siempre v
cuando no estén en juego las condiciones bésicas de igualdad en el ejercicio de
los derechos y en el cumplimiento de los deberes a que alude el art. 149.1.1.

Segin esta sentencia, de identificarse la ley a que alude el articulo 53.1

¢ BOE del 13 de agosto de 1981, pdgs. 3 y sigs. del suplemento.

¢ BOE del 24 de febrero de 1981.

-6 Cfr., sobre esta sentencia, J. Corcuera Atienza, «Autonomia y recurso de inconstitu-
cionalidad (Legitimacién de los érganos de las Comunidades Auténomas para interproner
el recurso de inconstitucionalidad», en Revista Vasca de Administracién Piblica, nim. 1,
Ohate, sept.-dic. 1981, pdgs. 193 y sigs.

% BOE del 28 de noviembre de 1981, pdg. 5 del suplemento. Véase también el comen-
tario de Martin Bassols Coma, «Las competencias legislativas de las Comunidades Auté-
nomas en materia econémica y el Derecho a la libertad de empresa», en Revistz Espariola
de Derecho Constitucional, nim. 5, Madrid, C. E. C,, mayo-agosto 1982, pags. 149 y sigs.
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con la ley del Estado se produciria, entre otras, la consecuencia de «restringir
muy acentuadamente el 4mbito competencial que conceden a.las Comunidades
Auténomas sus respectivos Estatutos...». En concreto, ademds de dejar sin
sentido el articulo 149.1.1., vaciaria «muchas de las competencias legislativas
atribuidas a las Comunidades, pues son muchas las materias cuya regulacién
legal ha de incidir directa o indirectamente sobre el ejercicio de los derechos
o el cumplimiento de los deberes garantizados por la Constitucién».

Parece, pues, que sin abandonar la concepcién que podriamos llamar com-
petencial de la autonomfa, se admite que pueden entrar en el campo de los
intereses comunitarios los derechos y libertades reconocidos en el capitulo II
del titulo I de la Constitucién.

Sin embargo, el Tribunal Constltucmnal ya senalaba, en la sentencia de 2
de febrero de 1981, que, si el 4mbito de las autonomias territoriales a las que
se refiere el articulo 137 de la Constitucién se define en funcién’ de los intere-
ses que en cada caso se hacen valer, en cambio, no es f4cil concretar ese interés
en relacién con cada materia, y afiade la sentencia: «En ocasiones, sélo puede
Hegarse a distribuir la competencia sobre la materia en funcién del interés
predominante, pero sin que ello signifique un interés exclusivo, una competen-
cia exclusiva en el orden decisorio.» Por tanto, competencias e inteteses no
coinciden necesariamente, pudlendo éstos abarcar un espacio mds amplio que
€l de aquéllas.

Por otra parte, cuando en la sentencia’ 35/1982, de 14'de junio @, distin-
gue, al hablar de las competencias exclusivas del Estado, aquellas’ materias
que le estdn totalmente reservadas (relaciones internacionales, defensa, Fuerzas
Armadas, Administracién de Justicia, Hacienda General, Deuda del Estado,
etcétera) de aquellas otras sobre las que sélo se'le reservan algunas potestades,
el Tribunal establece que, con respecto a las primeras, las Comunidades no
s6lo no pueden asumir ninguna facultad, sino que, ademds, tampoco pueden
«orientar su autogobierno en razén de una politica propia acerca de ellas». Sin
embargo, el Tribunal admite que, en est¢' caso, las Comunidades puedan «par-
ticipar en la determinacién de tal politica en virtud de la representacién espe-
cifica que [...] tienen en el Senado».-

De aqui se desprende una importante linea argumental que refuerza la con-
sideracién que venimos defendiendo de las Comunidades Auténomas como
entes de fines generales integrados en €l ordenamiento estatal. Las Comunida-
des son Estado, manifiestan la forma-de ser de la soberanfa estatal ®, son su
plasrnacxon interna, de ahi que participen en-las funciones estatales. Adernas
si las Comumdades son entes territoriales y-si-se acepta que en cuanto tales son
estructuralmente homogéneas con el ordenamiento estatal del que detivan y en
cuyo seno existen, entonces hay que admitir que son entes «politicamente re-
presentativos que operan en pro del interés general de todo el gtupo humano-
asentado en su dmbito espacial» ©.

¢ Cfr. BOE de 28 de junio de 1982.
* Berti, op. cit., pags. 286 y sigs. Advirtamos, sin embargo, que esto no equivale a
afirmar que las Comunidades compartan la soberama pues su titularidad sélo corresponde
al Estado.
@ Pizzetti, Il sistema costituzionale, op.. cit., pag: 256. Hay. que observar que estas
consideraciones se extienden por este autor al ¢aso de la provincia y del municipio.
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Y esta posicién constitucional de las Comunidades deriva del propio con-
cepto de autonomia que consagra el articulo 2.° de la Constitucién, concreta el
articulo 137 y luego desarrollan el titulo VIII y los Estatutos de Autonomia
junto con la legislacién estatal que en este'propio titulo VIII se prevé. Pero
1mporta destacar que lo que hacen los articulos 138 y 51gu1entes de la Cons-
titucién, los Estatutos y esas leyes no es determinar la posicién constitucional
de las Comunidades Auténomas —establécida en base a los arts. 2.° y 137—,
sino Sf)_}?mente las func1ones que se les atribuye en el seno del ordenamiento
estata

En éste sentido es posible apreciar una conexién entre la sentencia de 2 de
febrero de 1981 y la sentencia 35/1982, de 14 de julio, que, sin embargo,
interrumpe la sentencia de 14 de julio de 1981.

Por lo demis, no parece que la sentencia 84/1982, de 23 de diciembre "
que se pronunma también sobre el sentido de la expresién «propio dmbito de
autonomia», del articulo 32.3 de la LOTC, modifique la anterior interpreta-
cién del Tribunal sobre la legitimacién de los érganos de las Comunidades
Autbénomas para interponer el recurso de inconstitucionalidad e, indirecta-
mente, sobre el concepto de autonomia. En efecto, aunque aqui se reconoce
el interés comunitatio para instar a la depuracmn del ordenamiento ]ul‘ldlCO,
sin embargo se sigue vinculando ese interés al haz de competencias autonémi-
cas. De manera que cuando la norma que se pretenda impugnar ~—por estimar-
la contraria a la Constitucién— no afecte a ese haz competencial no hay inte-
rés comunitario 5i, por conslgulente se ve afectado el propio 4mbito de auto-
nomia de la Comumdad 2, '

Todo cuanto venimos md1cando resulta mds chocante si se tiene en cuenta
que las Comunidades Auténomas no sélo pueden participar en la orientacién
politica general a través del Senado, como sefiala la sentencia 35/1982, de 14
de junio P, sino que, ademds, pueden, en virtud de una disposicién constitu-
cional expresa (arts. 166 y 87,2) promover incluso la reforma de la Constitu-
c1cin es decir, del propio marco en el .que se produce el proceso de decisién
politica.

Sila propia Constitucién reconoce no solo el interés, sino el derecho co-
munitario a ejercer la iniciativa de la reforma constxtucxonal parece que queda
un poco estrecha esa concepcién competencial de la autonomia. Porque no
creemos que se pueda, tambBién aqui, restringir materialmente el alcance de
esta iniciativa al sistema de distribucién' de competencias. Ramén Punset
excluye la existencia de limites miateriales en relacién con la iniciativa legisla-
tiva autonémica —es decir, no sélo en relacién a la iniciativa para la reforma

% Seguimos, pues, €l razonamiento de Pizzetti, op. cit., pag. 295.

" BOE del 15 de enero de 1983, pigs. 28 y sigs. del suplemento.

2 P, Santaloya Machetti analiza esta sentencia desde una postura semejante a la que
defendemos en su libro Descentralizacién y cooperacién, Instituto de Estudios de Adminis-
tracién Local, Madrid, 1984, pdgs. 323 y sigs.

" Aunque las posibilidades pricticas de esa participacién sean escasas en la actual
configuracién de esta Cdmara, cfr. al respecto P, Lucas Murillo de 1a Cueva, «Los érganos
constitucionales», en Andrés de Blas Guerrero (ed.), Introduccién al sistema politico es-
pafiol, Barcelona, Teide, 1983, pigs. 128 y sigs.

* R, Punset, Las Cortes Generales Madrid, C.E.C,, 1983, pdgs. 236-238.
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constitucional, sino, con cardcter general, para la iniciativa legislativa— y ve
en ello una prueba de que «se ha quendo otorgar a los entes territoriales
aut6nomos un medio de participacién en:la. determinacién. de la orientacién
politica general, lo que cuadra con el principio democritico que la propia Cons-
titucién proclama y la correlativa exigencia de una pluralidad de centros ge-
neradores de iniciativa legislativa»: Y, en. concreto,. excluye el limite de la
especialidad -autonémica porque,ia su-juicio,.«la facultad de iniciativa en el
dmbito estatal que la Constitucién reconoce a-tales Asambleas (legislativas de
las Comunidades Auténomas) no se conecta con.el concepto de -autonomia,
que siempre implica una relacién.de. contraposicién, sino con €l-principio de-
mocritico que preside la forma de.Estado:y que-implica participacién».

La tnica precisién que habria que hdcer aqui-a ésta interpretacién es que,
en definitiva, no pueden concebirsé .como-términos separados. los.conceptos de
democracia y autonomia, pues los. principios. funddmentales de.la Constitucién
se implican y conexionan.intimamente. En muestro. ordenamiento juridico; el
principio democritico supone la: autonomia: y-la autonomia.se realiza democri-
ticamente. Ademds, el Estado democratico esun.Estado penetrado por el valor
del pluralismo politicoy la-autonomia-es una-manifestacién de ese pluralismo ™.,
Por tanto, también desde esta perspectiva.cobra fundamento la,consideracién
de las Comunidades como entes de fines generales.

A las mismas conclusiones-hay ‘que llegar si-se profundiza.en. la part1c1pa-
cién comunitaria en la planificacién o-en:Jlos. demds aspectos: cooperativos de
nuestro sistema de distribucién. territorial:del poder, En efecto, en la; medida
en que la cooperacién supone una convergenma entre el Estado. v ] lds Comuni-,
dades Auténomas para-la 1ntegrac10n1 de sus respectivos intereses ® a través de
la participacién comunitaria en.los Srganes: y. e Ias funciones: del, Estado, en
la medida que representa.un factor :de integracién se puede hablar de una po-
sicién constitucional de las Comunidades que, en cierto modo, trasciende a su
dmbito territorial, pues sus poderes para partlcxpar en algunas actlvxdades es-

tatales implican valoracxones de pohtxca general 7., : '

Igualménté, cdando Hesse habla del proceso de Umtarzszerung alude a la‘
salvaguardla de los. intereses unitarios-no desde instancias.de poder tnicas,
sino a través: de la coordinacién, convemos, acuerdos administrativos, deli-
beraciones en comiin, , consorcios, entes’ ‘¢omunes. Por eso es acertado decxr que
«el interés general es en definitiva, ob)eto de 1’ atenc10n concurrente de todas

v

* Cfr. P Lucas Verdu, «Comentarlo al art, 1 », ‘en, Comentarzox a las leyes politicas,
dirigidos por Oscar Alzaga Villaamil.. Constitiicién espariola de 1978, ;vol. 1, Madrid,
Edersa, 1983, pdgs. 49 y sigs.. Ademas del mismo autor, «El pluralismo polmco—socxal
entre la Constitucién de 1978 y la Constitucién’ sustanc1a1» en La Constitucién de 1978.
Un andlisis comparado Suplemento al nlim, .7 de'la Revista, de’ Politica Comparada, Ma-
drid, UIMP, 1982, pags. 21 y sigs. Ramén-Garcia: Cotarelo, «Los. principios fundamentales
de Ia Constitucién de 1978», en Andrés de Blas, Introducczon, op. cit,, pdgs. 61 y sigs.

% Tal como lo expresa Augusto Barbera, Regzom e interesse nazzonale, Mildn, Giuffre,
1974. En relacién con las- modalidades cooperatlvas eninuestro ordenamiento, cfr, Mufioz
Machado, op. cit., pags. 218 y sigs.; Santolaya: Machetti, op. cit., pdgs..323 y sigs. También
Enrique Alvarez Conde, El régimen politico espafiol, Madrid, Tecnos, 1983, pédgs. 506
y sigs.

7 Mortati, Istituzioni, op. cit., pdg. 993. Este razonamiento de Mortati es ain mds
adecuado para el caso espanol dada la mayor intensidad con que aparecen en él los aspectos
cooperativos.
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las instancias de poder y no la clave del monopolio de las instancias cen-
trales» ™,

Claro que en la realidad es dificil encontrar una plasmacién prictica de
esta-idea. En este sentido, es muy expresiva la sintesis que lleva a cabo Livio
Paladin ® de la experiencia regional italiana. En efecto, este autor pone de
relieve cémo el inicial entusiasmo que suscitaron las regiones y su concepcién
como «entes libres en cuanto a los fines» se reveld, posteriormente, como una
ilusoria sobrevalotacién de sus posibilidades y la realidad condujo a una situa-
cién en la que las autonomias regionales sélo podian actuar a través de los
resquicios que la legislacién estatal dejaba. De ahi que Paladin llegue a pregun-
tarse si las regiones son, en la experiencia constitucional de su pafs, algo mis
que simples entes de administracién ®.

No obstante, este mismo profesor no deja de sefialar que, de hecho, lo que
ha sucedido es que «en Italia no se ha concretado, ni parece que vaya a con-
cretarse en un préximo futuro, la idea de un Estado basado en autonomias
legislativas regionales» . Ademis, Paladin reconoce que definir a las regiones
como entes de administracién «no coincide en absoluto con lo que las regiones
quisieran set [...], es decir, entes de gobietno de la Administracién local si-
tuados en un plano muy distinto del nivel en que actdan los entes territoriales
menores» %,

Pues bien, a mi juicio, parece que también entre nosotros existe cierta
tendencia a disolver el profundo significado politico de la autonomia que se
manifiesta no sélo restringiendo su 4mbito a los moldes competenciales, sino,
ademds, otientando éstos en un sentido en el que las posibilidades de actuacién
comunitaria quedan, en muchos casos, reducidas a la simple emanacién de Re-
glamentos de organizacién y de actos de administracién concretos ®, Es decir,
se observa que en la experiencia autonémica transcurrida hasta ahora tiene

™ Muiioz Machado, op. cit., pig. 222, recoge la opinién de Hesse, Por su parte, Aldo
Bardusco, Lo Stato regionadle italiano, Mildn, Giuffré, 1980, pdgs. 200 y sigs., subraya que,
a partir del DPR mim, 616 y, en concreto, a la vista de su art. 11, se impone una «filo-
soffa de colaboracién entre los diferentes niveles de gobierno, de coordinacién y de coope-
racién entre el Estado, las Regiones y los entes locales sobre la base de una distincién de
Junciones en la persecucion de objetivos comunes. De ahi se desprenderia, por vez primera
de forma explicita y general, un «fundamento normativo a las reivindicaciones de formas
de actividad regional incluso en sectores extrafios a los dmbitos de competencia regional
propia o delegada». Entonces, «la Regién alcanzaria, finalmente, su plena legitimacién como
ente de fines generales, expresién del autogobierno de la colectividad regional que, a
través de sus instituciones representativas, decide sobre su propio desarrollo y sobre las
condiciones de su propia vida social y civil». En este mismo sentido se pronuncié anterior-
mente Franco Bassanini, «Sviluppo economico», en Augusto Barbera y Franco Bassanini,
I nuovi poteri delle regioni e degli enti locali. Commentario al decreto 616 di attuazione
della legge 382, Bolonia, Il Mulino, 1978, pdgs. 327. Sobte el art. 11 del DPR 616, véase,
en esta misma obra, Giuliano Amato, «Programmazione nazionale e regionale», pdgs. 147

y sigs.

5 Cfr. Livio Paladin, «La reforma regional entre Constitucién y praxis», en La
experiencia regional italiana, vol. 1: Documentacion administrativa, ntm. 191, extraordi-
nario, Madrid, julio-septiembre 1981, pdgs. 166 y sigs.

®°1bid., pdg. 168.

8 Ibid., pig. 166.

® Ibtd., pag. 168. ’

8 Cfr. E, Garcia de Entetria, La ejecucién autonémica de la legislacién del Estado,
Madrid, Civitas, 1983, con referencia también a la jurisprudencia constitucional.
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mayor peso la tradicién centralista que las exigencias descentralizadoras. Esta.
circunstancia, que, en principio, es natural, dada la inercia que poseen las es-
tructuras existentes, alcanza niveles preocupantes cuando se pretende cons-
trefiir el alcance de la-autonomia de manera que prime en su plasmacién préc-
tica el aspecto de la recepcién de orientaciones y decisiones estatales sobre el
de la capacidad de elaborar y desarrollar una orientacién politica propia. Es:
decir, cuando se consideran nicamente las exigencias de la unidad estatal y se
desconocen, en cambio, o se infravaloran las de la autonomia de las naciona-
lidades y regiones (art. 2.° de la Const.), siendo asi que una interpretacién fiel
del texto constitucional tiene que tener en. cuenta todos sus contenidos. En.
dltimo extremo, puede decirse que las referencias a la unidad y a la solidaridad.
sélo cobran su verdadero sentido cuando la-autonomfa politica que la Consti-
tucién reconoce pasa de ser un enunciado a convertirse en una realidad.
efectiva.

Ademds, conviene no olvidar que las Cortes Consntuyentes no se pronun-
ciaron por un Estado de las Autonomias solamente por motivos de racionali-
dad y eficiencia técnica de las estructuras estatales, ni-tampoco solamente por
un afdn democratizador que pretende acercar al ciudadano las instancias deci--
soras y ctear nuevos niveles de participacién. Junto a todos.estos argumentos,.
los constituyentes tuvieron bien presentes las demandas de autogobierno lar--
gamente mantenidas por distintas fuerzas politicas de importante raiz popular,
los sentimientos de identidad especifica de comunidades culturales que no se
satisfacen uinicamente con potestades de ejecucién. .

Por eso hay que subrayar el mensaje global de la Constxtucxon «Hay que:
poner de relieve su carga innovadora y hacer emerger sus potencialidades auto--
nomistas.» Estas palabras, de un autor italiano ¥, son plenamente- aplicables a
nuestro caso, porque, por el momento, parece que nos encaminamos a seguir-
las huellas de aquel pais también en este campo, siendo asi que, como ya se ha
indicado, no son plenamente fieles a los designios de su constituyente, de:
igual modo que los aspectos apuntados de la experiencia espafiola tampoco nos:
parece que lo sean con los del nuéstro.

Por tanto, pensamos con Bardusco que «es necesario descubrir comporta--

. mientos y concepciones que se insertan por inercia en las instituciones y disi-
pat preocupaciones que tienen sus raices en una concepcién del Estado que no
estd en armonfa con los nuevos valores de la Constitucién...». De ahi que la
misién del jurista sea la de «ayudar a las autonomias a liberarse de vinculos no-
siempre visibles, pero sin duda penetrantes, como el de la dependencia ejecu--
tiva de la actividad local respecto de las leyes y los controles del Estado y la
dependencia de la administracién de las decisiones de las organizaciones poli--
ticas centrales» ®

* Bardusco, op. cit., pags 22-23, :
% Bardusco cita aqui a Giorgio Berti, «Ordinamento amministrativo e ristrutturazione:
comunale», en Le Regioni, Bolonia, 11 Mulmo 1979, pig. 627.
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4. CONCLUSIONES

Concluyendo, habria que decir que, a nuestro entender, el problema del
significado de las normas programéticas estatutarias y su relacién con el con-
<epto de autonomia se debe resolver en el siguiente sentido:

2)

- 3)

4)

6)

Afirmando su constitucionalidad en el doble sentido de que no existe
un contenido estatutario tasado, ni su presencia en la norma institu-
cional bdsica de las Comunidades Auténomas vulnera el texto funda-
mental,

Sefialando que su funcién consiste no en atribuir. competenc1as, sino
en fijar los objetivos y los principios informadores de.]a accién co-
munitaria.

Dichos objetivos 'y principios informadores suponen una espec1f1ca—

cién de los que, a su vez, contiene la Constitucién, se refieren a la

problemitica concreta de la respectiva Comunidad y operan en los
limites que suponen tanto las disposiciones dlrectlvas const1tuc1ona1es
como los articulos 138 y 139.
Las normas programéticas estatutarias se vinculan dlrectamente a una
concepcién amplia -de la autonomia que, en coherencia con su natu-
raleza politica, no se puede cefiir al 4mbito de las competencias juri-
dico-publicas. Asimismo ponen de relieve. que los fines de la Comuni-
dad son mds amplios que aquéllas.
Evidentemente, esta solucién comporta. también la -ampliacién del
criterio asumido’ para reconocer la legitimacién de las Comunidades
Auténomas para interponer el recurso de inconstitucionalidad.
Las normas programéticas estatutarias no sélo indican.la amplitud de
los fines de las Comunidades Auténomas ni se limitan a ser fieles
exponentes del cardcter politico de las autonomias, sino que, ademds,
reflejan la coherencia de todo el disefio constitucional en la medida
en que permiten vincular la funcién de las Comunidades Auténomas,
o, si se quiere, la virtualidad de nuestra forma de Estado, con la con-
secucién de los objetivos consignados en el Predmbulo constitucional
y,den concreto, a la construcién de una soc1edad democratlca avan-
zada :

* En este sentido, Francisco Javier Garcfa Roca y Pablo Santolaya Machetti en su
trabajo «Consideraciones sobre las finalidades del Estado autonémico como institucién», en
Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, nim. 66, Madrid,
otofio, 1982, pdgs. 146 y sigs., sefialan como objetivos o finalidades de nuestra forma de
Estado las 31gu1entes 1) la satisfaccién racional de los nacionalismos periféricos a través
de las autonomias integradas; 2) la refundacién del Estado a través de la distribucién
territorial del poder; 3) la cooperacién de las Comunidades Auténomas en el estableci-
‘miento de una sociedtad democritica avanzada a través de Ia construccién de un Estado
social y democtitico de Derecho.





