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I LA NECESIDAD DE OPTAR POR UNA TECNICA JURIDICA QUE PERMITA UN RESULTADO CONSTITUCIO-
NALMENTE POSIBLE. A) La imprescindible coherencia de todo sistema o subsistema juridico. B) Una pro-
puesta adecuada a la naturaleza y funcionalidad de los derechos sociales: la del Defensor del pueblo andaluz.
C) Otra propuesta con finalidad politica: Reconocer derechos para generar competencias. D) Una técnica
compatible con el dinamismo social y con la Constitucién. E) La reforma del Estatuto Valenciano.

Il EL PARLAMENTO AUTONOMICO Y SU POTESTAD DE JINDIRIZZO» SOCIAL. A) Derechos, politicas sociales
y funciones tradicionales de los Parlamentos. B) Direccién politica y Parlamentos autonémicos. C) Respeto del
orden constitucional por la propia supervivencia de la autonomia. D) Parlamentos autonémicos y «funciones
de Estado». E) Una reflexion critica.

En la reflexién que me propongo hacer se entrecruzan dos cuestiones de gran cala-
do en nuestro Estado constitucional vigente: de una parte la realizacién de los dere-
chos y, mas en particular, de un grupo de los que la Constitucién reconoce vy, de
otra, la consolidacién del Estado social y democratico de Derecho en la forma plural
escogida por el constituyente, la autonémica. Ambas cuestiones se implican e imbri-
can de tal modo que sélo cabe la efectividad de cada una con la realizacién de la
otra. Su interdependencia no es otra que la de elementos esenciales que contribu-
yen a consolidar una realidad tnica y sustantiva: el Estado autonémico espafol ca-
racterizado por ser social y democritico de Derecho.

Apenas si requiere introduccién la exposicién de ambas cuestiones cuyo punto de
partida es bien conocido. Aceptada la distribucién de la tradicional potestad legislati-
va, inherente a toda institucién parlamentaria, entre el Parlamento nacional y los de
las diversas Comunidades Auténomas, por obra del reconocimiento constitucional de
la autonomia politica, se trata aqui de discurrir sobre lo que, siendo obvio, y tal vez
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por ello, apenas ha merecido atencién por parte de la doctrina. Discurrir, digo, sobre
cémo las instituciones autonémicas han ido dotando de contenido a las tres califica-
ciones que caracterizan al Estado espafiol y, muy en particular, a su caricter social.

Hallandonos, como nos hallamos, en terreno en el que se desarrollan intereses poli-
ticos y partidistas, es de reconocer que la légica politica tienda a destacar las dife-
rencias (y “hechos diferenciales”), los desencuentros y hasta la oposicién (;aparen-
te?) frente al Estado. Desde el punto de vista juridico, en cambio, y ha de esperarse
que también desde el sociolégico, cada realizacién autonémica, cada politica social,
son otras tantas contribuciones a la integracién del Estado espariol. Cualquiera que
sea el futuro del Estado social espaiiol no cabe duda que en su éxito o fracaso ten-
drin un papel excepcional los Parlamentos autonémicos y, por lo que respecta a la
Comunidad Valenciana, les Corts Valencianes.

SOBRE LOS DERECHOS SOCIALES Y LA DESCENTRALIZA-
CION EN EL ESTADO SOCIAL

Cada grupo de derechos de los reconocidos en todo Estado democritico cuenta con
caracteristicas que le distinguen de los otros grupos por que entre ellos difieren en
su respectiva naturaleza y funcionalidad. Es cierto que, a la hora de invocar dere-
chos no se suele distinguir por las formaciones sociales, o por las OnGs vy, tal vez
por la repeticién de estas voces, mucho mas numerosas y “audibles” que las cientifi-
cas, también la doctrina estudia a menudo los derechos como un todo; ello, no obs-
tante, son conocidas las diferencias estructurales de dichos grupos'. Pero, ademas, si
algin sentido tiene la conocida doctrina de las generaciones de derechos, es el que
también los distintos grupos responden a origenes diversos y, por consiguiente, tie-
nen distinta dependencia ideolégica al menos en su origen y funcionalidad politica 2.

En particular de la significacién de los sociales ya me ocupé en otra ocasién. R. SANCHEZ FERRIZ Los derechos sociales. Inclu-
sién en el constitucionalismo de un concepto polémico, en Revista General de Derecho, nim. 618, Valencia, marzo, 1996.

R. SANCHEZ FERRIZ, “Generaciones de derechos y evolucién del Estado”, en Y. GOMEZ SANCHEZ (coord.) Pasado, presente y
futuro de los derechos humanos. Madrid-Méjico, 2004, pags. 207 y ss.
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En efecto, cada grupo de derechos ha respondido a unas concretas necesidades ?
o carencias vitales que, cuando se han hecho ya insoportables, no han necesita-
do mis que la ocasién histdrica para saltar al mundo juridico; ello se da también
en el caso de los derechos sociales.

Justamente, como advierte Hiberle ¥, por el hecho de que las concretas situaciones
de riesgo para la persona van cambiando, han de ir adecuidndose y desarrollindose
nuevos instrumentos de defensa de los derechos; ello comporta, necesariamente, la
mixima apertura de contenidos, fines y medios de tutela en materia de derechos
fundamentales. La importante insercién de los derechos sociales en el bagaje del
mundo civilizado, como patrimonio de todo ciudadano (e, incluso, de toda persona
como podemos comprobar diariamente en lo que a la atencién de inmigrantes se
refiere cualquiera que sea su situacién legal en Espaiia) que ha de ir extendiéndose
cada vez mis a todos los pueblos, ha provocado no pocos cambios institucionales
y sociales. Desde el punto de vista de la libertad personal, el principal reto hoy
para las sociedades mis avanzadas es seguir manteniendo los niveles de vida alcan-
zados, y mejorarlos, sin que ello suponga perder parcelas de libertad que arriesga-
mos cuando pedimos al Estado mids y mds intervencién para sostener tal calidad
(«material») de vida.

Es sin duda esa dificil convivencia de las prestaciones sociales facilitadas por el Esta-
do y el sostenimiento de los valores democraticos, de su respeto y fomento, lo que
da como resultado al Estado Social pues, de otro modo, no se estaria ante un tal Es-
tado sino ante un Estado benefactor, si, pero con grandes defectos democriticos que
le configurarian como paternalista o, incluso, autoritario. De esta suerte, la racionali-
zacién del poder (en su principal manifestacién juridica en el Estado de Derecho ®),
la democracia inicialmente consolidada en el occidente europeo (hoy generalizada
por mor de las exigencias de la Unién Europea y su ampliacion progresiva), y los
derechos sociales, son tres realidades que, al imbricarse entre si, han generado nue-

Ya en G. JELLINEK, Teoria General del Estado, Madrid, Lib. Victoriano Suarez, 1915, pig, 52.

P. HABERLE, e liberta fondamentali nello Stato Costituzionale (ed. preparada por P. RIDOLA). Roma, La Nuova Italia Scientifica,
1993, pag. 177. Por ello, dird también (en pag. 186) que «odo encasillamiento dogmitico de los modelos de tutela de los dere-
chos fundamentales y toda rigidificacién dogmatica son peligrosos».

Como recuerda Porras, el Estado social es, en tltima instancia, Estado material de Derecho. . M. PORRAS RAMIREZ, “Caracteriza-
ci6n y garantia de los derechos de prestacién en el Estado Constitucional”, en F. BALAGUER CALLEJON (coord.) Derecho Consti-
tucional y Cultura. Estudios en homenaje a Peter HABERLE. Madrid, Tecnos, 2004, pig. 659.
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vas formas sociales y politicas; éstas, en esencia, son novedosas respecto de sus pre-
cedentes, justamente, por ser resultado de tal imbricacién: se trata, en lo politico, de
la democracia sustantiva, del Estado Social que, a poco que se acompafia del desa-
rrollo capitalista, con sus pros y sus contras, da cobertura en lo social, a la sociedad
del bienestar, tierra prometida por la que se juegan la vida quienes diariamente tra-
tan de alcanzarla.

Que ese poder “racionalizado” disponga de un centro tnico de poder o se halle
descentralizado ya es, si no indiferente, si accesorio. La descentralizacién, no obs-
tante, se ha manifestado en la realidad como un excepcional instrumento de eficacia
en la realizacién sustantiva de los tres elementos de referencia pese a no ser, en es-
tricto sentido, esencial o coesencial a la naturaleza del Estado social ¢ por lo que
bien podriamos afirmar, a la vista de la experiencia comparada y de la propia, que
la aplicacién de las politicas sociales generalmente se llevan a cabo a través de los
entes descentralizados’ que, en buena medida, hallan su legitimacién en su subordi-
nacién al principio social, como se demostrara infra.

OPORTUNIDAD DE LA REALIZACION Y APLICACION DESCENTRALIZADA DE LOS
DERECHOS SOCIALES

Las caracteristicas especificas de los derechos sociales exigen un conocimiento de
la realidad social en que viven sus destinatarios y de las concretas necesidades que
tales derechos tratarin de aliviar. En este sentido, es evidente que la proximidad de
la decisién y de la ejecucién puede determinar en buena parte el logro de sus fines
asi como facilitar la evaluacién de su cumplimiento o fracaso, y la eventual variacién
de las circunstancias individuales o sociales que constituyen el supuesto de aplica-
ci6én de cada derecho social. Descentralizar es una forma de racionalizar el poder y,
por ende, sus funciones; pero, sobre todo, es una forma de distribuir el poder y, por

Mis bien al contrario. No es de olvidar, que la dependencia financiera de las politicas sociales ha acabado siendo un pretexto, y
en ocasiones razén, de la centralizacién de competencias en los Estados tradicionalmente federales (y en particular en el caso pa-
radigmatico de los EE. UU. de América) y que nadie puede dudar del caricter social del Estado mds unitario de nuestro entorno
cultural cual es Francia.

CH. LEFEVRE, Actores econdmicos y politicos en las reformas institucionales de las metrépolis europeas, en G.A.P.P. nim. 20,
2001, pags. 3 y ss., quien reflexiona sobre los intentos de descentralizar, incluso, los dos Estados mas unitarios de nuestro entor-
no, e incluso, de la necesidad de hacerlo en las grandes metrépolis, siempre desde el punto de vista de la necesidad de eficacia y
proximidad de las politicas sociales.
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consiguiente, de fortalecer la democracia que, asi, se aleja de su acepcién liberal for-
malista, para dotarse de contenido mas real. En la medida en que los derechos so-
ciales son oportunidades vitales frente a necesidades que dificultan la igualdad y la
libertad ciudadanas, una mayor democratizacién les da mayor sentido al tiempo que
la distribucién del poder en centros diversos y mas préximos al ciudadano permite
dotar de mayor eficacia y validez a la accién que permanentemente despliega el po-
der publico mediante politicas sociales. Todo ello se confirma con el simple recuer-
do de las caracteristicas definitorias de los derechos sociales a partir de las cuales
cabria establecer la conexién de los mismos con la descentralizacién vy, asi, evaluar
las ventajas o desventajas de ésta.

En primer lugar, baste recordar que los derechos sociales se concibieron como dere-
chos o créditos del hombre situado?®, del sujeto que se halla en una determinada po-
sicién econémica y social y ello no puede quedar desprendido de sus circunstancias

ambientales y territoriales. El Estado Liberal negaba el sufragio justamente a aquellos
que no habfan sido capaces de generar riqueza, el Estado Social se democratiza al
querer integrar en las decisiones politicas, incluso, a los necesitados. Asi, la diversi-

dad real que los derechos sociales suponen, puede muy bien encarnar en las con-
cretas situaciones reales que en funcién de la adscripcién territorial del ciudadano
pudieran concurrir, siendo los poderes mis préximos los que con seguridad estin
en condiciones de conocerlas, evaluarlas y aportar soluciones. Por que, en segundo
lugar, el que se refieran a colectivos no significa que persigan la uniformidad social
(que comportaria la negacién de la libertad y, en el plano politico, de la autonomia
de los entes territoriales) ni pretenden aplicar en forma idéntica medidas iguales
para todos®. Al contrario, comportan diferente trato, discriminacion positiva y, en

Si un derecho social es el que corresponde al ser humano en determinada situacién, tal derecho concreto corresponderi a todos
los individuos que se encuentren en dicha situacién (huérfanos, viudos, jubilados, parados...) por lo que, a diferencia de los poli-
ticos y de las libertades publicas, no requieren de especiales condiciones de capacidad; su titularidad va unida a situaciones aje-
nas a la voluntad del individuo, en unos casos derivadas de su pertenencia a concretos colectivos sociales «desfavorecidos- y, en
otros incluso, de la consideracién como necesaria que el Estado democratico y social da a ciertos requisitos del Estado constitu-
cional que deben concurrir en todo individuo cual seria la menesterosidad social de la educacién obligatoria o la, atn no tomada
en serio, educacién democritica (Cfr. R. SANCHEZ FERRIZ, “El Estado social y democritico de Derecho y el respeto a los dere-
chos humanos”, en L. COTINO HUESO, Derechos, deberes y responsabilidades en la ensefianza. Valencia, Generalitat Valenciana,
2000). Desde la concreta perspectiva del Estado Constitucional y sus requisitos, R. SANCHEZ FERRIZ, Introduccion al Estado
Constitucional. Barcelona, Ariel, 1993).

Tanto mds si, como ocurre en ocasiones, las distintas partes territoriales del Estado estdn lejos de ser uniformes en sus condicio-
nes de vida. Se me ocurren multitud de ejemplos de politicas sociales que, aun afectando a colectivos profesionales idénticos, re-
queririan de tratamientos distintos en funcién de las especialidades que a cada uno de ellos condicionan, como seria el caso de
politicas de ayuda a la pesca en la Comunidad Valenciana o en la gallega; en el mismo sentido, se evidenciarian notables diferen-
cias entre las politicas agricolas a aplicar en La Mancha o en las zonas valencianas o murcianas de cultivo intensivo. En estos o en
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dltima instancia, analisis de cada caso por los operadores juridicos, inicialmente la
Administracién y, en caso de conflicto, los jueces. En tercer lugar, los derechos so-
ciales supusieron desde el principio la facultad de reclamar prestaciones al Estado
pero con el tiempo han devenido deberes estatales que forman parte de la actua-
cién ordinaria y hasta preventiva del Estado. Por ello, no estan destinados a garanti-
zar la libertad frente al Estado ni a protegerse contra él, sino que son derechos que
necesariamente han de contar con las politicas publicas ** que los haga posibles en
la realidad. «Si en el individualismo clasico el Estado era el enemigo contra el que
habia que defender las zonas protegidas de la autonomia privada, dira Loewenstein,
bajo la nueva filosoffa el Estado se ha convertido en el amigo que estd obligado a
satisfacer las necesidades colectivas de la comunidad» .

Sin que lleguen a mutar en su naturaleza, el ciclo vital o evolucién real de los dere-
chos sociales no hace sino reforzar su validez, como puede advertirse en el caso es-
pafol, desde su reconocimiento constitucional hasta su desarrollo prictico. Inicial-
mente, no pueden concebirse los derechos sociales (al menos en términos
generales), segun el clasico esquema, como exigencia del individuo a una parcela de
libertad que el Estado ha de respetar, sino mis bien como pretensién de prestacio-
nes positivas dirigidas al legislador? que es quien ha de darles un contenido sin el
cual no pueden ser invocados (art. 53.3 CE con la excepcién del derecho a la edu-
cacién). Tras su desarrollo legislativo (v sin que resulte indiferente el desarrollo eco-
némico apropiado ), los derechos sociales entran en una fase de generalizacién ob-

cualesquiera otros ejemplos de diversidad circunstancial, el gobierno descentralizado facilita la aproximacién a los problemas que
el Estado social debe atender.

En este sentido, si los poderes piblicos quedan descentralizados como en el caso espafiol, nada resta a las obligaciones del Esta-
do; por el contrario, todos los poderes publicos y por consiguiente también los descentralizados, se convierten en motores de
cambio social. .

K. LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucion, Barcelona, Ariel, 1979, pag. 400.

En este sentido, he de discrepar del planteamiento de MARTINEZ SOSPEDRA, M. (“Derechos y Estatuto de Autonomia. Nota para
una hipdtesis de trabajo”, en Cuadernos Const. de la Cdtedra Fadrique Furié Ceriol, n° 34-35, Valencia, 2001, pags 309 y ss.) que,
ain centrando sus reflexiones en la oportunidad de que el Estatuto Valenciano se constrifia al tratamiento de algunos derechos
constitucionales y especialmente los sociales, utiliza como base tedrica la vieja construccién alemana de los derechos publicos
subjetivos (terminologia que en ningin momento abandona en todo su articulo aun cuando en €l se refiere a derechos muy dis-
tintos) que en absoluto puede constituir el punto de partida para el estudio de estos derechos. Ello sin perjuicio de su progresiva
aproximacion, como enseguida vamos a ver, a los derechos fundamentales pues una cuestién es la de la eficacia que cada vez
mas van desplegando, y otra bien distinta la de su fundamentacién o justificacién respecto del Estado en el que surgen que es, en
dltima instancia, la cuestién nuclear de la consideracién autonémica o descentralizada de los derechos.

Por ello se dice que son derechos con un alto precio cuya dependencia de la politica econémica hace que dificilmente se consi-
deren derechos consolidados, lo que explica que su directa exigibilidad se suela desconstitucionalizar posponiéndola a la «confi-
guracién legaly, en tanto que necesitan para su realizacién la intervencién del legislador; pero ademds, necesitan de no pocos ser-
vicios, medios o instrumentos de los que directamente dispone la Administracién. Precisamente desde esta consideracion,
afirmaba FORSTHOFF ("Problemas Constitucionales del Estado Social-, en W. ABENDROTH vy otros E! Estado social. Madrid. C.E.C.
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jetiva y subjetiva, y de consolidacién*, aproximindose cada vez mis a los derechos
fundamentales . Y todo ello tiene su fundamento y finalidad en la igualdad de todos
los hombres ¥ aunque en si mismos los derechos sociales comporten desigualdad de
trato. De la igualdad deriva el derecho a ser asistidos en la necesidad y a contar con
los medios de vida imprescindibles para contar con una «gual dignidad> que sea
punto de partida en las decisiones individuales. Esta es precisamente la nota distinti-
va de las prestaciones a que da lugar el Estado social respecto de las actuaciones
propias del Estado del XVIII. En éste prima la discrecionalidad del Estado en su con-
cesion. El Estado social, en cambio, se compromete a suavizar las desigualdades? a
través de los derechos sociales. Es la fuerza expansiva de ese fundamento igualitario
la que explica la progresiva ampliacién de los mismos respecto de sus destinatarios.
Pues es la idea de persona la que ha ido llendndose de contenido juridico a medida
que la «ultura de los derechos fundamentales» ha ido calando en el mundo desarro-
llado, como puede observarse en todas las Constituciones recientes *.

1986, pags. 47 y ss., pag. 79), no es por el dambito constitucional sino por el de la Administracién por donde el Estado social ha
penetrado a la teoria del Derecho Piblico.

Sobre la obligatoriedad que acaban desplegando las normas constitucionales reconocedoras de derechos sociales no sélo frente a
todos los poderes publicos sino también frente a particulares, J. L. CASCAJO CASTRO, La tutela constitucional de los derechos so-
ciales, Madrid, C.E.C., 1988, pigs. 99 y ss.

Ello puede observarse, tanto desde la progresiva labor jurisprudencial que nos permite hablar hoy en muchos casos de derechos
sociales fundamentales (Cfr. F. MODUGNO, 1 «nuovi diritti» nella Giurisprudenza Costituzionale, Torino, Giappichelli, 1995),
como desde la observancia de la realidad en lo que a sus posibilidades de exigibilidad se refiere. Sobre este aspecto, el mas dis-
cutido de todos los referidos a los derechos sociales y en el que se ha basado la dificultad de los mismos para considerarse real-
mente como derechos, se han detenido recientemente V. ABRAMOVICH y C. COURTIS (Los derechos sociales como derechos exigi-
bles, Madrid, Trotta, 2002) que llegan a afirmar, incluso, que en la realidad ofrecen mayores posibilidades de defensa los derechos
sociales que los fundamentales. Resulta grifico el ejemplo destacado por L. FERRAIOLI en el Prélogo (pag. 11) a dicha obra: “La
violacién de un derecho de libertad o, peor atin, de la integridad personal o del derecho a la vida puede ser sancionada pero
ciertamente no anulada. Por el contrario, la violacién por incumplimiento de un derecho social bien puede ser reparada con su
ejecucion, aunque sea tardia. Bajo este aspecto, las garantias jurisdiccionales de un derecho social pueden ser ain mas efectivas
que las de un derecho de libertad”.

En este sentido, M. LUCIANI, <Sui diritti sociali», en La tutela dei diritti fondamentli davanti a/le Corti Costituzionali. A cura di
R. ROMBOLI. Giappichelli, Torino, 1994, pigs. 79-107. También, A. BALDASSARRE, «Diritti sociali», en Enciclopedia Giuridica,
vol. X1, Roma, 1989, passim. J. M. PORRAS RAMIREZ (“Caracterizacién y garantia de los derechos de prestacién en el Estado
Constitucional”, en F. BALAGUER CALLEJON [coord.] Derecho Constitucional y Cultura. Estudios en homenaje a Peter HABERLE.
Madrid, Tecnos, 2004, pag. 661): Son derechos “que se inspiran en las ideas-valor de igualdad material y de justicia distributiva
(art. 9.2C.E)".

L. FERRAIOLL, Derechos y Garantias. La Ley del mds débil. Madrid, Trotta, 2002, en cuyas pags. 83-84 se lee: “la igualdad juridica
no serd nunca otra cosa que la idéntica titularidad y garantia de los mismos derechos fundamentales independientemente del he-
cho, e incluso precisamente por el hecho de que los titulares son entre si diferentes... Las diferencias —sean naturales o cultura-
les— no son otra cosa que los rasgos especificos que diferencian y al mismo tiempo individualizan a las personas y que, en cuan-
to tales, son tutelados por los derechos fund. les. Las desigualdades —sean econémicas o sociales— son en cambio las
disparidades entre sujetos producidas por la diversidad de sus derecbos atrimoniales, asi como de sus posiciones de poder y su-
jecién. Las primeras concurren, en su conjunto, a formar las diversas y concretas identidades de cada persona; las segundas, a for-
mar las diversas esferas juridicas. Unas son tuteladas y valorizadas, frente a discriminaciones y privilegios, por el principio de
igualdad formal en los derechos fundamentales de libertad; las otras son, si no removidas, al menos reducidas o compensadas
por aquellos niveles minimos de igualdad sustancial que estin asegurados por la satisfaccién de los derechos fundamentales so-
ciales. En ambos casos la igualdad estd conectada a los derechos fundamentales: a los de libertad en cuanto derechos al igual res-
peto de todas las “diferencias”; a los sociales en cuanto derechos a la reduccion de las “desigualdades”.

E. CECCHERINI, La codificazione dei diritti nelle recenti Costituzioni. Milano, Giuffre, 2002, pags. 129-130.
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El Estado social es la configuracion juridico politica de una forma avanzada de con-
vivencia que trata de garantizar esa concepcion igualitaria e integral del individuo.
No es, pues, solamente un Estado benefactor. Es mucho mis, porque ha modificado
la naturaleza del Estado Liberal (y consiguientemente no se somete necesariamente
a la sola manifestacién econémica) y cuenta con sus propios fines que van mis alla
de la «manutencién» del individuo . De todo ello se deducirdn una serie de conse-
cuencias sobre las que se volveri infra en referencia a la capacidad y limites mate-
riales de todo Parlamento autonémico.

LA CUESTION DE LA INCLUSION DE DECLARACIONES DE DERECHOS EN LOS
ESTATUTOS DE AUTONOMIA

Toda declaracién de derechos se dirige a formular una concepcién de la persona y a
defender todos los elementos existenciales de la misma frente a los riesgos propios
de la sociedad en que se desarrolla®. Siendo ello asi, las reflexiones que sobre el
Estado acabamos de hacer nos conducen directamente al rechazo de la posibilidad
de que existan dentro del mismo concepciones diferenciadas de la persona y de la
sociedad, sin perjuicio de que todas las partes del Estado pueden “repetir o reiterar”
la concepcién estatal.

Si los derechos han constituido un importante revulsivo para los principales postula-
dos del Estado, lo cierto es que la fuerza «evolucionaria» de aquellos ha derivado a
su vez de las diversas concepciones que de la persona se han superpuesto. Si el Es-
tado de Derecho formal se basa en la persona entendida como ser libre de concretas
opresiones, como ser que tiene derecho a resistir imposiciones externas a su volun-
tad o intromisiones en su privacidad, el Estado Social de Derecho o, como también
se ha llamado «el Estado de Derecho material», tutela a la persona como ser libre
para desarrollar activamente su propia personalidad como crea mis oportuno y, en

Por ello, se dira (V. K. DOERING «Estado Social, Estado de Derecho y orden democraticor, en W. ABENDROTH vy otros E! Estado
Social, pag. 159): El deber del Estado en el mantenimiento de una existencia humana digna y en la liberacién de los individuos
saciandolos de situaciones de necesidad, se deduce con normalidad del propio concepto de la pertenencia del individuo a su Esta-
do, del principio no escrito, pero tampoco negado por nadie, de la relacién de lealtad y proteccién del Estado con sus ciudada-
nos. La Ley Fundamental obliga con sus referencias a la libertad y a la dignidad del individuo a buscar la nocién de Estado social
en la consecucién de una meta que no se reduce a la mera igualdad, sino a la realizacién de la igualdad de oportunidades que
prevalece sobre la primera. Solamente cuando el Estado Social capacita para adoptar decisiones individuales realiza él su fin.

Una clara aplicacién practica de la idea en Y. GOMEZ SANCHEZ, Derechos y Libertades. Madrid, Sanz y Torres, 2003.
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cualquier caso, en condiciones de igualdad con sus semejantes. El Estado social se

define por sus fines y por sus contenidos materiales, no por su estructura institu-
cional que no difiere de la del Estado de Derecho. Se define por su relacién con el

ser humano, con el desarrollo de su personalidad. Se diria que el Estado social es
el mismo Estado de Derecho pero con fines sociales 2. De ahi, su «ealismo» y su

«dinamismo». Lejos de la rigidez estructural y formal del Estado de Derecho, centra-
do en las formas que garantizan la seguridad juridica, el Social tiene vocacién de
aplicar sus fines y de extender sus funciones sociales en la forma mis préxima y
necesaria para cubrir las necesidades. Tal es la razén de que no pueda existir un
Estado social y democratico de Derecho sin normatividad constitucional, de que
ésta haya de explayarse a lo largo y ancho de todas las ramas juridicas, de que en
dltima instancia la realizacién de la igualdad dependa de una adecuada politica fis-
cal®? y que una apropiada descentralizacién de las politicas sociales resulte una ex-
cepcional técnica de eficacia. Es sin duda este ambito de expansion y progreso so-
cial derivado de la concepcién uniforme de los principios democraticos en torno a
la dignidad de la persona el mis apropiado para ser desarrollado por las Comuni-
dades Auténomas y en el que, incluso la competencia entre las mismas para lograr
mas y mejores resultados de gestiéon en el seno de una misma concepcién constitu-
cional, puede resultar eficaz a través de un “legislador de los derechos” que se nos
muestra fragmentado 2.

Bastarfa con recordar la labor desarrollada por los Parlamentos autonémicos desde
su establecimiento para comprobar el destacado lugar que en ella, como légicamen-
te en la actuacién de las correspondientes Administraciones, ha ocupado la labor
social . Asi, la cuestion sobre la conveniencia o no de una reiteracién de los dere-
chos fundamentales deviene accesoria mientras que cobra centralidad la inclusién,
en las normas autonémicas, de politicas sociales y su realizacién efectiva, como rea-
lizacién practica de tales valores cominmente compartidos en todos los territorios
del Estado.

FORSTTOFF, op. cit., pag. 102.

Ibidem, pag. 104.

M. CONTRERAS CASADO, “Notas sobre el legislador autonémico de los derechos sociales, econémicos y culturales (el caso arago-
nés)”, en VV.AA. Nuevos Escenarios y nuevos colectivos de los derechos bumanos. Zaragoza, 1998, pags. 455 y ss. Entre otros, sobre
diversas Comunidades, J. M. BLEDA GARCIA, El Estado de Bienestar en la Comunidad de Castilla-La Mancha. EPCM, 2000.
Observando la realidad de los pasados 25 afios, afirma GARCIA HERRERA (Prélogo al libro dir. por J. TAJADURA, Los Principios
rectores de la politica social y econémica, Madrid, Biblioteca Nueva, 2004) que en nuestro pais, gracias a la descentralizacién terri-
torial, las Comunidades Auténomas han asumido la gestién publica de los derechos sociales.
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En otras ocasiones ya he sostenido que no es oportuna, necesaria ni conveniente %
una reiteracién de los derechos reconocidos en la Constitucién *. Sobre no compor-
tar eficacia juridica alguna, solo podria dar lugar a problemas de interpretacién vy,
por consiguiente, generar confusién. No creo que contribuya a la finalidad de inte-
gracién a que me acabo de referir. Curiosamente, Martinez Sospedra analiza las po-
sibilidades juridicas de incluir una tabla de derechos en los Estatutos vy, tras advertir
de todos los inconvenientes juridicos que comportaria 7, acaba por defender tal in-
clusién desde la simple perspectiva politica (a mi juicio con argumentacion errénea
desde el punto de vista juridico): “es una opcién politicamente deseable por que,
aun cuando sea en el plano de los simbolos, tiende a aproximar el Estado Autoné-
mico a una forma federal” 2.

Sin perjuicio de mis discrepancias sobre otras afirmaciones de mi colega, fruto ba-
sicamente de la concepcién de los derechos y su sistema constitucional que sos-
tengo %, hay dos consideraciones que no puedo dejar de hacer ante la afirmacién
que se acaba de transcribir. En primer lugar, volver a situar los derechos en el plano
de los simbolos (aunque parece difundirse esta idea en la doctrina *) cuando solo
después de casi dos siglos de constitucionalismo contamos con una Constitucion
normativa, de obligatoriedad en todo el territorio nacional, es un tremendo paso
atrds que ni en forma de estilo puedo compartir. En segundo lugar, no puedo dejar
de pensar en las tres posibilidades que ya Schmitt establecia sobre la relacién entre
parte dogmatica y organica de todo documento constitucional, pues si algo es claro
hoy es que en una democracia no cabe mis que la subordinacién de la estructura

En el mismo sentido la recientisima monografia de J. M* CASTELLA ANDREU, La Funcion constitucional del E: o de Autono-
mia de Cataluvia. Barcelona, Institut d’Estudis Autonomics, 2004, pags. 159 y ss.

Ampliamente razonado en R. SANCHEZ FERRIZ, “Los derechos constitucionales y el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Va-
lenciana” en Estudio sobre el Estatuto Valenciano (obra en 4 volimenes coordinada por J. Ferrando Badia), Vol. IV (coord. por R.
Sanchez Ferriz). Valencia, Consell Valencia de Cultura, 1993. La Sentencia del Tribunal Constitucional 40/1981, de 18 de diciembre
(B.O.E. de 14 de enero de 1982), sin perjuicio de reconocer la validez de una ley que se limita a reproducir disposiciones de la le-
gislacion estatal correspondiente «...en tanto en cuanto es tal reproduccién-, no deja de reconocer los inconvenientes que entrafia
esta técnica consistente «en la reiteracién en normas de rango inferior de lo que se establece por norma de rango superior, afia-
diendo que «...esta técnica duplicativa se presta a un margen de inseguridad y error... y siempre queda sometida a la necesidad de
atender, en su dia, a las eventuales modificaciones de las normas superiores asi “incorporadas” al ordenamiento de rango inferior».
MARTINEZ SOSPEDRA, M., “Derechos y Estatuto de Autonomia. Nota para una hipétesis de trabajo”, en Cuadernos Const...., ya
cit. pags 309 y ss.

Ibidem, pig. 325.

En otras sedes he defendido la necesidad de partir de un sistema de los derechos reconocidos en nuestra Constitucién que de co-
herencia al ejercicio y desarrollo de todos ellos. Asi, por ejemplo, “Por una sistematizacién de los derechos constitucionales”, Po-
nencia presentada en la Universidad del Pais Vasco en nov. de 2003, de préxima publicacién en Colect. Madrid. CEPC.

Asi, aunque con importantes matices, J. M®* CASTELLA ANDREU, La Funcion constitucional del Estatuto de Autonomia..., ya
cit., pag. 168.
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organica a la dogmadtica® (y no al revés, que es lo propio de los Estados autorita-
rios) por lo que utilizar una supuesta tabla de derechos como instrumento o a bene-
ficio de estructuras estatales me parece peligroso.

EFECTOS DE LA CONSTITUCIONALIZACION DE LOS DERECHOS SOCIALES EN
LA TEORIA GENERAL DE LOS DERECHOS Y LA NECESIDAD DE INTERVENCION
AUTONOMICA EN SU CONSOLIDACION REAL

Cuestion distinta a las que acabo de apuntar es que la realizacién de los derechos
sociales a través de los Estatutos, y siempre en el marco del reconocimiento consti-
tucional, si es reflejo de los efectos que en la Teorfa de los derechos ha supuesto la
consolidacién de los derechos sociales. D’Atena 2 lo subrayaba recientemente lla-
mando la atencién sobre los efectos de la constitucionalizacién de los derechos so-
ciales y en concreto sobre dos de sus consecuencias: “En primer lugar, ha atenuado
la relacién constitutiva entre Constituciéon y Derechos Fundamentales... (pues) es
evidente que con relacién a los derechos sociales la disciplina constitucién no es au-
tosuficiente, debiendo encontrar su propio desarrollo...”. La segunda consecuencia
afecta a la misma percepcién de la Constitucién que cambia también y pasa a ser
considerada como una especie de “reglamentacién preliminar no sélo dependiente
—en cuanto a su eficacia prictica— de la disciplina de desarrollo y del desenvolvi-
miento de los derechos por ella reconocidos, sino también abierta a operaciones de
balancing test por parte de las jurisdicciones constitucionales”...

Asi, podemos compartir con Martinez Sospedra la centralidad de los derechos en todo
régimen constitucional democratico y el hecho de que se condicionen, pero en ello no
hay sino adecuacién y enriquecimiento de las teorias y de la realidad a los logros juri-
dicos; lo que no puede haber nunca es manipulacién de la Teoria Constitucional y
muy especialmente de la de los Derechos para cambios de naturaleza politica que
tienen otras vias de realizacién y que, por supuesto, ademas, estarin condicionadas
siempre a los derechos tal y como se han concebido en la Constitucién.

SANCHEZ FERRIZ, Introduccién al Estado Constitucional y su sist de fuentes, Valencia, Tirant Lo Blanch, 2000.
D’ATENA, La vinculacién entre constitucionalismo y proteccién de los derechos humanos, en http//:www.ugr.es Re DCE1,
pag. 12.
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Si retomamos la idea de los derechos sociales a que alude D’Atena, como dmbito en
el que el legislador estatal no puede por si sélo dar cumplimiento a la Constitucion,
el planteamiento de la inclusién de una tabla de derechos en los Estatutos cobra
todo su sentido si la reconducimos a los de caricter social y sin perjuicio de que,
tras tal decisién, no serfa de menor importancia la del método con que habria de
hacerse como enseguida veremos.

Muchas son las razones que nos permiten afirmar que justamente los contenidos del
Cap. HI del Tit. I de la Constitucién hallan sus mejores posibilidades de realizacion
en las Comunidades Auténomas como, de hecho, ha ocurrido en la realidad. Tales
contenidos son los principales referentes * tanto, desde el punto de vista juridico, en
la formulacién de las competencias asumidas*, como, desde el punto de vista politi-
co, de los programas electorales y del parimetro de satisfaccién de la ciudadania.
Asi ocurre en los Estados descentralizados y, no en vano, los que ain no lo son,
emprenden esa senda en formas diversas precisamente para alcanzar los niveles de
eficacia en las politicas sociales que los descentralizados estan alcanzando. Resumi-
ria esta situacién parafraseando a Ferrajoli por tratarse de una sintesis que considero
francamente descriptiva: mientras el Estado se ocupa de la vigencia de los derechos
del Tit. I CE, las CC.AA. tienen un amplisimo margen en lo realmente importante
que es su validez®. Lo que obviamente, supone, por lo demis, la vinculacién de los
legisladores autonémicos a los contenidos del Cap. III, del Tit. I CE*. Asi ha sido en
los afios ya trascurridos de régimen autonémico y asi ha de seguir siendo hasta que
por las vias apropiadas y sin subterfugios ni forzamientos ilegitimos del texto consti-
tucional, se decida colectivamente sobre su cambio.

Cfr. en el mismo sentido, J. M* CASTELLA ANDREU, La Funcion constitucional del Estatuto de Autonomia de Cataluria..., ya cit.,
pégs. 162y ss.

Por su claridad y sistematicidad en una materia tan compleja, aconsejaria para el caso valenciano la lectura de ROLLNERT LIERN,
“Materiales para un estudio del Zmbito competencial del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana (1982-1994). Compe-
tencias propias y competencias transferidas”, en Cuadernos Const. de la Cdtedra Fadrique Furié Ceriol, n° 34-35, Valencia, 2001,
pigs 245 y ss.

L. FERRAIOLI, Derechos y Garantias. La Ley del mds débil. Madrid, Trotta, 2002, pag. 20.

M. CONTRERAS CASADO, “Notas sobre el legislador autonémico de los derechos sociales, econémicos y culturales..., ya cit.,
pag. 457.

112



II

A)

37

38

LA LABOR DE LOS PARLAMENTOS AUTONOMICOS EN LA CONSOLIDACION DEL ESTADO SOCIAL

LA NECESIDAD DE OPTAR POR UNA TECNICA JURIDICA
QUE PERMITA UN RESULTADO CONSTITUCIONALMENTE
POSIBLE

La consolidacién del Estado social comporté extraordinarios cambios en la Teoria del
Estado y de la Constitucién que, siendo tan contradictorios con los postulados libe-
ral-burgueses, no han acabado de ser asumidos siquiera doctrinalmente . También
por ello, antes incluso de introducirnos en la cuestién del método, resulta decisiva la
utilizacién de un bagaje conceptual apropiado que es como decir que hemos de sa-
ber de qué estamos hablando. Porras lo expone con absoluta claridad: no puede uti-
lizarse en este dmbito la categoria de los derechos subjetivos: “La ain defectuosa
comprension del auténtico alcance y significado de los llamados “derechos de pres-
tacién” en la Constitucién normativa se debe, en buena medida, a la reiterada insis-
tencia por tratar, a toda costa, de adecuarlos a categorias originariamente concebidas
para dar respuesta a pretensiones de naturaleza bien distinta de la que aquellos pos-
tulan” ®. Asi, tres son las cuestiones que nos llevaran a la coherencia del sistema:
distinguir cada grupo de derechos por su naturaleza y funcionalidad distintas, reali-
zar su tratamiento conceptual apropiado y extraer de todo ello las correspondientes
consecuencias juridicas ad intra y ad extra de cada uno de tales grupos asegurian-
donos de que el resultado sea coherente en el conjunto y no produzca disfunciones.

LA IMPRESCINDIBLE COHERENCIA DE TODO SISTEMA O SUBSISTEMA JURIDICO

Ya he hecho referencia a la sistematizacién interna que todo régimen de derechos
comporta, tanto mas si debe resultar una pauta de interpretacién para todo el siste-
ma constitucional que queda vinculado por dicho sistema tal como nos recuerda el
articulo 53.1 de la Constitucién. Su ordenacién global, o lo que es lo mismo, su obli-
gada consideraciéon como “ordenacién” es un requisito previo al anilisis de sus di-
versas partes si no se quiere incurrir en graves contradicciones tedricas y, lo que es

Cfr. Una rigurosa critica a tal “ceguera” o indiferencia ante las transformaciones en C. DE CABO, La reforma constitucional en la
perspectiva de las fuentes del Derecho. Madrid, Trotta, 2003.
J. M. PORRAS RAMIREZ, “Caracterizacion y garantia de los derechos de prestacion en el Estado Constitucional”, en F. BALAGUER

CALLEJON (coord.) ya cit, pag. 659.
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peor en el mundo real, en decisiones jurisdiccionales confusas y erriticas. No trataré
ahora de explicar mi propia concepcién?®, pues, légicamente, la necesidad de partir
de un sistema tedrico no impide la variedad de posibles sistemas coherentes en su
interna concepcién. Lo que si afirmo es que la propia coherencia de cada sistema
nos conducira a respuestas probablemente diferentes pero capaces de dar respuesta
a los muy diversos problemas planteados en cada caso. Dicho de otro modo, no
cabe en este terreno un andlisis de aproximacién a una parte del sistema si no se
tiene presente todo él. No en vano nos hallamos en el 4mbito mas substancial del
Derecho Constitucional donde las formas, cuando las hay, solo son de caricter ga-
rantista pues lo que se halla en juego es la libertad y la igualdad de todos los ciuda-
danos y, siendo ello asi, cualquier decisién ha de prever las consecuencias para el
conjunto y no, tan solo, para quienes en cada caso pudieran resultar beneficiados
(ya se trate de derechos o de sus titulares subjetivos).

Pues bien, ello que es imprescindible en el sistema y estructura del sistema constitu-
cional de derechos, lo es mucho mais en el caso del reconocimiento estatutario de
derechos por que éste, como no puede ser de otro modo, ha de insertarse en el mas
amplio sistema constitucional. La cuestion es de aplicacién muy directa a la cuestién
que estudiamos pues, si hay unanimidad en la oportunidad y conveniencia de que
en los Estatutos de Autonomia hallan los derechos sociales la mejor expresion, es
justamente porque se parte de una concepcién de los mismos bien distinta a la de
los derechos fundamentales y las libertades piblicas que lleva incluso a los mas de-
cididos defensores de la inclusién de una tabla de derechos en las normas estatuta-
rias, a negar la posibilidad de que la misma contenga derechos que, en dltima ins-
tancia, sélo pueden ser desarrollados por una Ley orginica y, en consecuencia,
estatal ©. Digo mads; aunque sea ésta la razén formal aducida por una parte de la
doctrina, no es por que los derechos fundamentales se hayan de desarrollar por L.O.
por lo que son distintos, sino que, al revés, por tener naturaleza y funcionalidad dis-
tinta, es por lo que el constituyente establecié formas y garantias especificas para
unos derechos y no para todos. Hecha esta advertencia, v sin entrar en la concep-
cién integral tantas veces defendida siguiendo los pasos de Hiberle, expondré dos
ejemplos de propuestas entre las llevadas a cabo recientemente que representan,

R. SANCHEZ FERRIZ, “Por una sistematizacién de los derechos constitucionales”, Ponencia ya cit. supra
Cfr. Entre otros, MARTINEZ SOSPEDRA, M., “Derechos y Estatuto de Autonomia. Nota para una hipétesis de trabajo”, op. ya cit.
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creo, no solamente dos modos de plantear el reconocimiento estatutario de los dere-
chos sociales sino, también, la funcionalidad de los mismos para el ciudadano y
para las propias instituciones autonémicas. A continuacién, introduciré un breve co-
mentario sobre el Proyecto de Reforma del Estatuto de Autonomia Valenciana (for-
malmente, Proposicién), consensuado en estos dias.

UNA PROPUESTA ADECUADA A LA NATURALEZA Y FUNCIONALIDAD DE LOS
DERECHOS SOCIALES: LA DEL DEFENSOR DEL PUEBLO ANDALUZ

El Defensor del Pueblo andaluz ha defendido la misma idea que acabo de proponer
sobre la oportunidad del reconocimiento estatutario de los derechos sociales (que
con detalle expuse yo misma con ocasion del décimo aniversario del Estatuto de au-
tonomia Valenciano*). La institucién andaluza propone la inclusién de un nuevo Ti-
tulo dedicado a derechos pero ello, a mi juicio, es indiferente (o, mejor, correspon-
de a la libertad de opciones formales con que cuentan los estatuyentes).

Dedicar un Titulo o un solo articulo serd cuestién menor siempre que los redactores
sean conscientes de las exigencias de nuestro ordenamiento juridico, no sélo para
respetarlas sino también para evitar ciertos efectos “boomerang” que de tales exi-
gencias se derivan cuando se atiende mas al establecimiento de normas que a la ne-
cesidad de que se apliquen y respeten. No en vano, la propia Institucién a que me
refiero, pese a solicitar la inclusién de un nuevo Tit. I del Estatuto como parte dog-
mitica, advierte del riesgo de rigidificacién estatutaria (y la conviccién de que el di-
namismo de la materia social desaconseja su regulacién poco flexible) por lo que
acaba por remitirse a una ley posterior de derechos de los ciudadanos andaluces.

En todo caso, y aunque no se remitiera a una ley posterior es la técnica utilizada
por esta propuesta lo que me parece mas destacable pues, como después tendre-
mos ocasién de ver, no intenta formular derechos sino fijar fines o metas sociales a
cuyos efectos, lo que realmente formula, son deberes de los poderes publicos anda-
luces. Junto a las justificaciones generalmente expuestas por la doctrina para negar

R. SANCHEZ FERRIZ, “Los derechos constitucionales y el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana” en Estudio sobre el
Estatuto Valenciano..., ya cit.
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la conveniencia de una declaracién de derechos “imitativa” de la Constitucional y en
defensa de los derechos sociales y su garantia como dmbito propio de las CC. AA.,
el informe de referencia no olvida mencionar la nueva Carta de derechos europea y
su incorporacién a la Constitucién, cuestion ésta que, como en el caso valenciano es
tal vez la mas discutible ®. Es cierto que, de construir bien esta parte de la reforma de
los Estatuto, las CC. AA. podrian ver ampliadas sus posibilidades de actuacién en las
politicas sociales en la medida en que las directrices de la Unién# supusieran una
ampliacién de las previstas en el Cap. III del Tit. I de nuestra Constitucién pero no
lo es menos que incorporar al Estatuto referencias o remisiones a un texto aun no
vigente, no deja de tener sus riesgos. Tal vez mas acertada que esta remisién habria
sido una mayor referencia a la solidaridad como principio que se echa de menos.

OTRA PROPUESTA CON FINALIDAD POLITICA: RECONOCER DERECHOS PARA
GENERAR COMPETENCIAS

Bien distinto es el enfoque dado al tema de los derechos por el Informe del Institut
de Estudis Autonomics de la Generalitat de Catalunya, no sélo por su pretension de
incluir buen nimero de derechos sino, especialmente, por la intencién con que se
plantea la propuesta declaradamente tendente a “atar” o garantizar la capacidad nor-
mativa de la autonomia (“...estableciendo asi una garantia sustantiva respecto de la
legislacién ordinaria de la Generalitat”) . Ello, a mi juicio, comporta un error (amén
del expreso rechazo del Tribunal Constitucional desde sus primeras sentencias) por
que no es que las competencias puedan ser ampliadas por el reconocimiento de de-
rechos sino que éste, de haberlo expresamente, tal como se pretende, estaria limita-
do por las concretas competencias asumidas en el marco de la Constitucién. S{ me
parecen en cambio afortunados los planteamientos sobre el reconocimiento de los
derechos lingiiisticos por tratarse de una especifica y propia materia que, por lo de-
mas, halla engarce constitucional en el art. 3 CE.

“Tampoco podemos olvidar, a este respecto, que la propia Constitucién Europea, préxima a entrar en vigor y vinculante asimismo,
contempla, en la Carta de Derechos Fundamentales que incorpora, un elenco de derechos de contenido social que insta a reconocer
y desarrollar a los distintos poderes publicos que se integran en el 4mbito comunitario europeo”, se lee en el Informe de referencia.
Véase el art. I-11 del Tratado de la Unién referido a los principios fundamentales que han de regir las relaciones de la Unién con
los Estados miembros en materia de competencias, en especial el parrafo 3 en que invoca el principio de subsidiariedad para los
casos en que, aun sin ser competencias de la Unién, ésta tuviera que intervenir ante la imposibilidad del Estado, Regiones o Entes
locales de cumplir los objetivos. Sobre la cldusula de supletoriedad en nuestro 4mbito estatal, J. TAJADURA, La cldusula de suple-
toriedad del Derecho estatal respecto del autonomico. Madrid, Biblioteca Nueva, 2000.

Se lee en pag. 186 del citado informe.
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UNA TECNICA COMPATIBLE CON EL DINAMISMO SOCIAL Y CON LA CONSTITUCION

Comenzando por el segundo aspecto, es la propia Constitucién la que incorporé la
politica social en el marco de los conocidos como Principios rectores de la politica
social y econémica como expresién del Estado social que se constitucionaliza en el
art. 1 CE. Obsérvese que, en ultima instancia, los contenidos de los Principios recto-
res de la politica social y econémica, tal como se regulan en la Constitucién, no son
sino una enumeracién de fines sociales (cuyos logros se configuran como deberes
de los poderes publicos, ya sean centrales o autonémicos) y de categorias de ciuda-
danos que deben priorizarse en la realizacién de las politicas sociales. De este modo,
el propio texto constitucional ofrece pautas metodolégicas para el tratamiento de la
materia que aqui se estudia que sin duda son de gran utilidad para el estatuyente.

Creo que la técnica es afortunada no solo por que lo haya dicho la Constituciéon
sino que ésta, al hacerlo asi, opté por la forma mas apropiada de tratar juridicamen-
te en ese superior nivel constitucional una materia en la que la evolucién social se
deja sentir con mucha mayor fuerza que en otros grupos de derechos. Por ejemplo,
los derechos de la personalidad (honor, intimidad, imagen) o sobre la seguridad
personal, o incluso las libertades publicas, son derechos hasta tal punto consolida-
dos en su concepcion ya histérica, en su titularidad universal, y en su autonomia
respecto de las condiciones econémicas, que nada empece para su enumeraciéon y
reconocimiento amplisimo y acompafiado de garantias tal como hace la Constitucién
y sin perjuicio de que en concretos aspectos objetivos de su ejercicio pueda incidir
la regulacion autonémica derivada de la asuncién de competencias®.

Sin embargo, los derechos de prestacién penden de condicionamientos externos, ya
sean de caricter econémico (y por supuesto de una eficaz gestién puiblica), ya sean
de la composicién poblacional (también hoy muy cambiante por efecto de la inmi-
gracién masificada y de una economia globalizada que nunca puede tenerse por de-
finitivamente estable). Dificilmente, pues, podra el constituyente, y mucho menos un

Con ejemplos varios, J. M* CASTELLA ANDREU, La Funcion constitucional del Estatuto de Autonomia de Catalusia. .., ya cit., pags.
117 y ss. En particular sobre la aplicacion a nivel autonémico del art. 18.4 CE, el concienzudo estudio de L. COTINO HUESO,
"Tecnologias de la informacién y comunicacién en el nuevo Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana" en esta misma
Revista Corts... Y sobre los derechos del art. 23 CE, M. V. GARCIA SORIANO, "La Administracién electoral Autonémica" en Cua-
dernos de Derecho Publico, n° 20, 2005 (en prensa) y, de la misma autora, "Il sistema elettorale locale spagnolo: problemi giuris-
dizionali e garanzie del diritto di participazione stabilite dalla legge", en Rev. Diritto Publico Comparato ed Europeo, Fascicolo III,
2002, pags. 201-215.
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estatuyente responsable y consciente, enumerar y regular derechos prestacionales
cuya realizacién puede depender de factores externos. De ahi la conveniencia de
seguir la pauta constitucional del Cap. III del Titulo I que es lo que, a mi juicio, con
muy buena técnica, hace el Defensor del Pueblo andaluz en su ya citado informe. Si
observamos, distingue de una parte los fines-deberes* de los poderes publicos y, de
otra, sefala los destinatarios sobre los que ha de tenerse un especial cuidado .
Como no podia ser de otro modo, la propuesta es consciente de sus condiciona-
mientos: Para garantizar la consecucion de los fines sefialados en el presente Titulo
(se lee en el art. 5.1), la Comunidad Autonoma de Andalucia promovera las politi-
cas adecuadas, impulsando el desarrollo legislativo necesario, asegurando la sufi-
ciencia financiera y la eficacia de la actuacion administrativa.

Asi, queda planteado el marco de realizacién de los derechos sociales que en cada
Comunidad Auténoma ha de estar dirigido y controlado por el respectivo Parlamen-
to, como de inmediato vamos a ver. Y, haciéndolo de este modo, el acierto es mu-
cho mayor que buscando enumerar derechos exigibles por los ciudadanos que no
s6lo pueden conducir a errores y decepciones para sus titulares, sino que, a medio
plazo, dificulta la adecuacién de los mismos a la cambiante realidad y, a corto plazo,
dificulta el disefio de las politicas sociales necesarias para hacerlos realidad desde el
momento en que la formulacién rigida en la “norma institucional basica” (siendo tal
formulacién un contenido accesorio) condiciona la labor de direccién politica que
s6lo a la Asamblea parlamentaria autonémica compete (y esto, la libre opcién del
Parlamento entre las varias politicas posibles, si es elemento necesario*® en toda nor-
ma institucional autonémica).

Articulo (2°): La Comunidad Auténoma de Andalucia, con objeto de garantizar el pleno ejercicio de los derechos de contenido so-
cial reconocidos a los ciudadanos y ciudadanas, promoveri las politicas y adoptara las medidas necesarias para alcanzar los si-
guientes fines: 1° El acceso al empleo en condiciones de igualdad, asi como de dignidad y calidad del mismo. 2° El acceso a la
educacion permanente... . 3° La proteccién efectiva de la salud... . 4° El acceso a la vivienda... . 5° La proteccién ante situaciones
de necesidad a través de un conjunto de prestaciones y servicios con especial atencién a las situaciones de dependencia... . 6° La
proteccién social, econémica y juridica de la familia y demas modalidades convivenciales. 7° El acceso a la cultura... . 8° La pro-
teccién del medio ambiente y la mejora de su calidad... . 9° La tutela y proteccion efectiva de los consumidores y usuarios. 10° El
disfrute y participacién de la sociedad en los avances de la investigacién cientifica y técnica.

Articulo (3°) La Comunidad Auténoma de Andalucia, a fin de superar las situaciones de desigualdad y discriminacién de las perso-
nas y grupos sociales que puedan derivarse de sus circunstancias personales o sociales, promovera, entre otras, las politicas desti-
nadas a garantizar: 1° La igualdad... 2° Un sistema integral de atencién y proteccién de los menores... 3° La autonomia y el acce-
so a unas condiciones dignas de vida de las personas mayores y la mejora de su bienestar. 4° La igualdad de oportunidades y
normalizacién social de las personas con discapacidad. 5° La integracién de las personas inmigrantes y de las minorias étnicas,
culturales, religiosas o de otra indole. 6° La prevencién de aquellas situaciones que determinen o impliquen riesgo de exclusién,
su atencién y el fomento de las politicas de inclusién de las personas o grupos sociales que las padezcan.

48 J. M? CASTELLA ANDREU, La Funcion constitucional del Estatuto de Autonomia de Catalufia..., ya cit., pigs. 113 y ss.
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LA REFORMA DEL ESTATUTO VALENCIANO

La ya avanzada reforma del Estatuto valenciano ha optado, afortunadamente a mi
juicio, por una via apropiada rehuyendo (con alguna salvedad) la formulacién de
derechos subjetivos y respetando (mutatis mutandis) las directrices del Capitulo III
del Titulo I CE. No era objeto de este estudio el borrador que preparaba la Ponencia
de les Corts Valencianes designada al efecto; sin embargo, el logro de acuerdo de las
dos fuerzas politicas mayoritarias hace prever una cierta garantia de mantenimiento
de los enfoques bisicos por lo que algo he de decir en esta primera aproximacién al
texto que en estos mismos dias en que acabo este trabajo ha sido publicado. En
efecto, la Proposicién de Ley publicada merece una detallada atencién, de la que en
breve he de ocuparme; en esta ocasién examinaré tan sélo la adecuacion del texto
consensuado a la metodologia que he defendido como mas apropiada para el reco-
nocimiento estatutario de los derechos sociales.

Asi, han de subrayarse al menos los siguientes aspectos:

1° La amplitud de la cldusula con que se pretende reformar el art. 8 que no es, en
dltima instancia, sino una remisién muy general a los derechos de la Constitucién y
de los Tratados internacionales en la materia. Encuentro extraordinariamente intere-
sante el parrafo 2 en el que se proclama la vinculacién de los poderes piblicos va-
lencianos no solo a los derechos sino también al cumplimiento de los deberes.
Creo que de esta suerte, nuestro texto se incorpora a la ultimisima corriente consti-
tucional de los ultimos afios 90 y primeros del siglo XXI en los que las democracias
estan explicitando abiertamente lo que ya desde las primeras Declaraciones del
XVIII expresaban sélo a nivel de principios o de bases conceptuales con posteriori-
dad bastante olvidadas: que la igualdad y la libertad son coesenciales, y coexisten-
ciales, con la fraternidad ®.

C. DE CABO, “El sujeto y sus derechos”, en Teoria y Realidad Constitucional, n° 7, Madrid, 2001, pag. 121 se lee: “...el sujeto se
construye también a partir de los deberes que aparecen desde el primer constitucionalismo y en concreto en la Constitucién fran-
cesa de 1795 donde, ademis de referirse a los otros sujetos (al respeto de sus derechos), se entienden como elementos sobre los
que reposa el “orden” en el que puede desenvolverse la subjetividad, de forma que bien pronto adquieren caricter objetivo”. En
el mismo sentido, P. HABERLE: La fraternidad, "el frecuentemente olvidado tercer ideal de la Revolucién Francesa... los deberes
fundamentales, la vinculacién social, etc., pueden ser retrospectivamente extraidos "in nuce" ya del texto de 1789 (Libertad,
igualdad, fraternidad, 1789 como historia, actualidad y futuro del Estado Constitucional, Madrid, Trotta, 1998, pag. 52). La idea
es general y tiene una decisiva funcién interpretativa frente a novedosos planteamientos a que me referiré después. Por todos, E.
J. VIDAL GIL, “Los derechos (y los deberes) fundamentales”, en Presente y futuro de la Constitucion espariola de 1978. Valencia,
Universitat-Tirant Lo Blanch, 2005, pags. 833 y ss.
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2° El asimismo amplio compromiso con los derechos sociales, en los que expresa-
mente se centra el nuevo Estatuto, que se lleva a cabo (segin he defendido en otras
ocasiones) en varios modos: en primer lugar, sin encorsetarlos en formulaciones
precisas a modo de derechos subjetivos sino con férmulas diversas pero confluyen-
tes en las que se combina la decidida apuesta de los poderes publicos valencianos
por su defensa, promocidn y garantia®, con la mencién de concretas esferas de ac-
tuacién preferente en las que, a la mencién de concretos colectivos necesitados de
las politicas publicas (menores, discapacitados, mayores y dependientes, etc.), se
afiade como novedad la referencia a situaciones, problemas o concretas dificultades
que solo la experiencia mas reciente ha puesto de relieve (referencias no solo a los
discapacitados, sino también a sus familias, a perjudicados por brotes de violencia o
de terrorismo, etc.)*'. En segundo lugar, las fuerzas politicas valencianas, al redactar
la propuesta, demuestran ser conscientes del dinamismo social que caracteriza los
derechos de prestacién y encomienda a las Cortes Valencianas el desarrollo de las
férmulas estatutarias a que me estoy refiriendo. Asi, se lee “Mediante Ley de les
Corts se elaborard la Carta de los derechos sociales de la Comunidad Valenciana...”
y en términos semejantes, por lo que enseguida he de subrayar, también que “...una
Ley de les Corts regulara el derecho a una buena Administracion...”.

3°. la introduccién de las nuevas formulaciones que se han ido reformulando por
la doctrina a partir del nuevo Derecho Comunitario con referencia a la b.uena Admi-
nistracién y a las relaciones con los administrados * para las que se deriva, de tal
“buena Administracién”, una serie de posibilidades que, si en realidad no son tan
novedosas en el caso espafiol, si estin siendo objeto de nueva reformulacién vy, lo
que es mds importante, de formulacién como deberes de los poderes publicos; ello,
si no comporta en si mismo la ansiada reforma de la Administracién, si puede con-
tribuir a una lenta aproximacioén al ciudadano y al establecimiento de practicas “bue-
nas” que cuanto menos llamaran la atencién sobre las dificultades u obstaculos, no
siempre justificados, que el ciudadano ha de superar.

Ha de destacarse la forma en que se trasluce la concepcién de la naturaleza y funcionalidad de los derechos sociales, a mi juicio
muy acertada, en los dos primeros parrafos del nuevo articulo 10 que se propone: “1. La Generalitat promovera y defenderd los
derechos sociales de los valencianos por que representan un dmbito inseparable de respeto de los valores y derechos universales
de las personas y por que constituyen uno de los fundamentos civicos del progreso cultural, econémico y tecnolégico de la Co-
munidad Valenciana. 2. Mediante una Ley de Les Corts se elaborara una Carta de Derechos Sociales de la Comunidad Valenciana,
como expresién del espacio civico de convivencia social de los valencianos que contendra los principios, derechos y directrices
que informen la Generalitat en el dmbito de la politica social”.

Cfr. Art. 13 de la Proposicién de ley por el que se trata de modificar el art. 10.

Cfr. propuesta de art. 9 que realiza el art. 12 de la Proposicion
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4° En el segundo de los aspectos aqui destacados se ha sefialado la mencién de
concretos colectivos humanos que no pueden ser olvidados en el disefio de las poli-
ticas autonémicas. Pues bien, algunos en concreto, son merecedores de un precepto
(incluso un articulo) especifico y expreso. Tal es el caso de los consumidores y
usuarios ¥, o de las personas afectas de discapacidad para las que se subraya el
compromiso de atencién y apoyo, “sin perjuicio” (a modo de “mds alla...”) de lo
que disponga la Carta de los Derechos sociales* de desplegar las politicas que per-
mitirin dar cumplimiento a los tres parrafos de este interesante articulo: La Generali-
tat, de una parte, garantizara las prestaciones publicas necesarias para la autonomia,
integracién y participacién de los discapacitados; de otra, se compromete a procurar
la eliminacién de obsticulos fisicos y sociales que discriminan de hecho a los disca-
pacitados, comprometiéndose incluso con politicas de accién positiva, y, en tercer
lugar, formula el “derecho a una ayuda” (aqui si la formulacién es clara ) para las
familias responsables de alguna persona dependiente.

Respecto de otras referencias mas genéricas como las contenidas en el art. 15 o en
el 20 a 22, retomaré la cuestion en un préximo estudio sobre los llamados derechos
colectivos, no pudiendo ahora sino concluir esta primera y sumarisima referencia
con una muy positiva impresién sobre la pauta metodolégica con que se ha em-
prendido este dificil tratamiento juridico de los derechos sociales en el caso de la
Comunidad Valenciana, sin perjuicio del camino que aun queda por recorrer. Si aca-
so, llamaria la atencién sobre alguna cuestién que debe estar presente en toda la tra-
mitacién parlamentaria de nuestro Estatuto (y de todos los demais), ya sea en les
Corts o en las Cortes Generales. Se trata de dos cuestiones fundamentalmente:

La primera, referida a los articulos 15 y 20 a 22 para formular dos consideraciones;
en primer lugar, que sus contenidos ya no son propiamente derechos sociales y sin
perjuicio del extraordinario interés que revisten, su aplicacién requiere de otro en-
foque. En segundo lugar, y en particular sobre lo dispuesto en el art. 15, entiendo
que deberia ser reformulado de manera mis contundente y sin olvidar la invocacién
de la solidaridad a que enseguida me voy a referir. Ciertamente, se ha formulado el

Cfr. pfo. 5 de la reforma que se propone en el art. 12 de la Proposicién para el art. 9 del Estatuto.

Cfr. art. 16 de la Proposicién en el que se propone la reforma del art. 13.

También lo es el derecho a una renta “garantizada de ciudadania” que se reconoce a todo valenciano en estado de necesidad (art.
18 del Proyecto), aunque en mi opinién es mas discutible la forma algo ambigua con que se reconoce el derecho a una vivienda
digna en el art. 19 del Proyecto que, sin duda, requerira de alguna discusién y estudio en el iter parlamentario.
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derecho al agua o, en realidad, a los sobrantes de agua, pero la cuestién, en reali-
dad, excede del ambito de la Comunidad Auténoma por lo que la formula propuesta
deberia, mas que reconocer un derecho que no depende de nosotros, comprometer
al Estado en el cumplimiento de la aplicacién integral e integrada de la Constitucién
a que he aludido supra. Como enseguida veremos, la solidaridad ha de tenerse pre-
sente constantemente en el Estado Social para cumplir nuestro deberes, pero tam-
bién, como es el presente caso, para exigirlos. Se trata, pues, sin perjuicio de la ca-
pacidad negociadora de nuestros representantes, de expresarlo asi en el texto.

La segunda cuestion que quiero dejar apuntada es la necesaria explicitacién de un
principio que debe hallarse presente como fundamentacién y como meta de las po-
liticas autondémicas: la solidaridad que permitird a les Corts legitimar muchas de sus
medidas sociales, exigir comportamientos ciudadanos e imponerse a si mismas limi-
tes o margenes de actuacién y exigencias de eficacia. La solidaridad como principio
ha de fundamentar muchas de las actuaciones sociales de la Comunidad y ha de te-
ner, necesariamente, al menos dos manifestaciones: la colectiva que las instituciones
deben representar al buscar la realizacion del interés general por encima de los par-
ticulares, y la individual que debe traducirse en la responsabilidad de toda persona
que cumpla funciones publicas y en la responsabilidad ciudadana que, siendo a
largo plazo el principal factor de consolidacién de la democracia, debe, por ello, es-
tar presente en toda accién formativa *® y, también, ha de ser un referente obligado
en el uso de las prestaciones piiblicas®.

Es cierto que nuestra Constitucién no se prodigd en este tipo de menciones a que
me refiero porque el momento histérico era otro y se trataba entonces, como tan-
tas otras veces en la historia constitucional, de romper con el pasado y reconocer
lo mis ampliamente todos los derechos *; con todo, la responsabilidad y la soli-
daridad son valores insitos en los derechos que la Constitucién reconoce ® y, por

Cfr. L. COTINO HUESO (coord.), Derechos, deberes y responsabilidades en la ensefianza. Valencia, ya cit.

Un buen modelo de lo que trato de decir lo representa, entre otros, el art. 41 de la nueva Constitucién suiza (R. SANCHEZ FERRIZ
y M. V. GARCIA SORIANO, E! régimen politico suizo. Madrid, CEPC, 2001, pag. 46) y, en concreto, su letra g: los nifios y los jéve-
nes sean alentados a convertirse en personas independientes y socialmente responsables y sean ayudados en su integracién so-
cial, cultural y politica. ,

Los consabidos vaivenes del constitucionalismo histérico hacen de cada una de las Constituciones realmente progresistas la consa-
gracién de la ruptura con el sistema precedente y el establecimiento de bases para el futuro. Basta pensar en el caso de la Consti-
tucién espafiola de 1869 o en la de la II Repiblica. Pero este signo estd también presente en las vigentes Constituciones de nues-
tro entorno cultural que mis influyeron en la espafiola de 1978; Alemania e Italia (en la inmediata postguerra) ofrecen
declaraciones que son auténtico revulsivo frente a los sistemas que les precedieron.

C. DE CABO incidia recientemente en esta idea y entre otros ejemplos ofrecia el del trabajo, cuyo contenido solidario lo configura
no solo como derecho sino también como deber.
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supuesto, en los deberes. Pero, ademais, este es otro momento histérico distinto
en el que no hemos de romper con ninguna situacién sino consolidar los logros
democraticos alcanzados y actualizar la normativa adecuiandola a una realidad so-
cial bien distinta a la de fines de los 70. En este sentido, tuve ocasidn reciente-
mente de analizar la nueva Constitucién suiza de 1999 %, que entré en vigor en el
2000, y que si recoge para los derechos en general y los sociales en particular, di-
cha significacién. Por ello, considero muy necesario que se aproveche la ocasiéon
para incidir en tal principio de solidaridad ya sea en las reformas estatutarias
como en la préxima reforma constitucional pues creo que aumentaria la credibili-
dad del sistema ® contribuyendo a desarrollar la funcién integradora que a toda
autonomia compete.

EL PARLAMENTO AUTONOMICO Y SU POTESTAD DE
“INDIRIZZO” SOCIAL

Sentadas las premisas de la oportunidad® y necesidad de que las Comunidades Au-
tébnomas ocupen un lugar preeminente en la realizacién de los derechos sociales y
del acierto con que se ha emprendido la reforma estatutaria en el caso valenciano,
ha de constatarse que también ha sido asi en la experiencia ya vivida en los distin-
tos territorios del Estado social autonémico y que lo ha sido con intervencién de to-
das sus instituciones bajo la primacia del respectivo Parlamento. Justamente en este
punto institucional confluyen la naturaleza politica de la autonomia y la flexibilidad
o adaptabilidad de las politicas sociales que requiere la realizacién de los derechos
objeto de estudio.

La Constitucién suiza es un ejemplo de buena técnica juridica en muchos aspectos y también en el sentido que acabo de apuntar.
En lo que se refiere al criterio general con que ba de enfrentarse a los derechos cualquier empleado piiblico la formulacion del art.
35, certera, nos exime de todo comentario y permite aceptar, con Hiberle, la afirmacién de que Suiza ha sido y es ejemplar en su
extraordinaria cultura de los derechos fundamentales. En efecto, se lee en el art. 35 de la Constitucién que: "1. Los derechos fun-
damentales se ejercerdn en el marco del ordenamiento juridico. 2. Cualquiera que asuma una tarea del Estado estard obligado a
respetar los derechos fundamentales y contribuir a su realizacion”.

Vide nota 49.

La doctrina es conteste y su fundamentacién es bien prolija como en un reciente trabajo he probado: “Derechos sociales y Comu-
nidades Aut6nomas: los mérgenes de las politicas autonémicas”, Ponencia presentada en el Congreso de Bilbao (nov. de 2004) so-
bre los 25 afios del Estatuto Vasco, de préxima publicacién por el INAP.
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DERECHOS, POLITICAS SOCIALES Y FUNCIONES TRADICIONALES DE LOS
PARLAMENTOS

En primer lugar, queda fuera de discusién la capacidad de los parlamentos autoné-
micos de ejercer su potestad legislativa (como genuina expresién de la autonomia
politica) ®, al igual que la de las Cortes Generales, como idéntico es el rango de sus
productos normativos, a condicién que cada Parlamento respete el marco constitu-
cional y se cifia a la regulacién de las materias en el dmbito de las competencias
que en cada una de ellas pueda tener. Pues bien, si como hemos dicho, el dinamis-
mo propio de las politicas sociales exige de la libertad de accién que permita a cada
Comunidad llevar a cabo la mejor gestion entre las posibles en el marco constitucio-
nal, es obvio que al Parlamento le corresponde la mayor parte de esa responsabili-
dad. Asfi lo reconoce la propuesta reforma del Estatuto Valenciano al comprometerse
a desarrollar por Ley importantes aspectos sociales, alguno de los cuales ya ha que-
dado mencionado supra.

Por que, en segundo lugar, su presencia en las politicas sociales es tan amplia y di-
versificada como lo son las funciones propias (y tradicionales) de todo Parlamento:
Si, en virtud de la potestad legislativa, es a la Asamblea politica a la que correspon-
de regular, ya sea por propia iniciativa o a instancias del Gobierno (o, incluso, por
iniciativa popular), los diversos dmbitos de la politica social, las funciones de control
propias de toda asamblea parlamentaria le autorizan asimismo para vigilar el desa-
rrollo y ejecucién de sus decisiones, que en materia social exigen de la participacion
de las instituciones ejecutivas y administrativas por la complejidad que toda politica
social supone; sin perjuicio de las acciones jurisdiccionales que el ciudadano pueda
emprender frente a la Administracién que haya ejecutado las politicas sociales, el
propio Parlamento controla, pues, al Gobierno y a su Administracion.

Por ultimo, las funciones financieras de la Asamblea nos sitdan en el mismo nicleo
de las politicas sociales en términos de realismo: aunque tanto mérito y valor como
los medios dispuestos tiene la gestién y administracién seria y rigurosa, no cabe
acertar ni errar si previamente los presupuestos no contemplan el gasto que toda

Cfr. M. A. TRUJILLO RINCON, La Potestad legislativa de las Co idades Autonomas. Referencias a la Comunidad Auténoma de
Extremadura. Mérida, Asamblea de Extremadura, 1996.
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regulacién social comporta. Que deba ser controlado y, en su caso, que se deban
imponer las sanciones oportunas cuando se produzca una gestién irresponsable,
serd cuestién posterior; lo que no puede es ponerse en prictica una politica social
para la que los presupuestos no asignen medios.

Esta triple imbricacién constituye el mis claro nexo entre los llamados derechos so-
ciales o de prestacién y su realizacién efectiva en favor de los colectivos para los
que el Cap. I1I del Tit. I de la Constitucién los ha previsto. Su realizacién o “imple-
mentacién” por 6rganos autondémicos para cada ambito territorial nada afiade, ni
quita, a la naturaleza, contenido y titularidad de tales derechos y, sin embargo, es
mucho lo que puede aportar en el terreno de la eficacia. Si se tratara de pura aplica-
cién de normas estatales dictadas con pretensiones de generalidad para todo el terri-
torio nacional, es obvio que los mirgenes de actuacién por entes inferiores resultari-
an suficientemente estrechos como para adecuar las medidas sociales generalizadas
a las diversas circunstancias de los colectivos de destinatarios. Sin embargo, la des-
centralizacién de naturaleza politica propia del Estado espaiiol reconoce (a las insti-
tuciones autonémicas, y especialmente a las Asambleas legislativas de las mismas)
un amplio margen de decision en cuya virtud si es posible llevar a cabo politicas
sociales apropiadas al entorno en que han de aplicarse los principios de igualdad
(material) y solidaridad.

DIRECCION POLITICA Y PARLAMENTOS AUTONOMICOS

Ahora bien, cuando hablamos de indirizzo (utilizando el término italiano por haber
sido en el pais vecino donde, por la experiencia de un régimen parlamentario con
escasa estabilidad gubernamental, el debate ha sido sélido y ha generado la doctri-
na de lo que con tal término designamos), hablamos de las tres cldsicas potesta-
des enumeradas y de mucho mis. Hablamos de la capacidad de optar por una po-
litica global hacia cuya meta han de confluir los restantes 6rganos publicos. Ello en
nuestro caso, ademds, es mis susceptible de ser efectivo por la coincidencia entre
el ejecutivo y la mayoria parlamentaria que lo sostiene. De tal suerte que las asam-
bleas autonémicas no sélo pueden dictar leyes en materia social; pueden también
formular y dirigir a través de sus distintas leyes (garantizando sus fines a través de los
presupuestos, y controlando la intervencién de la Administracién) amplias politicas
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sociales en funcién de sus concretas opciones politicas, siempre con respeto al
marco constitucional.

No cabe olvidar que el proceso es todo menos simple. Ya me he referido supra a
la complejidad del ciclo vital de los derechos sociales desde su difusa formulacién
(a medio camino entre fines, deberes publicos y posibilidades de ciertos colec-
tivos de ciudadanos) ® hasta su exigibilidad ante la jurisdiccién (generalmente)
contenciosa. El propio constituyente lo expresa con claridad en el art. 53.3 CE al
remitir la labor de hacer efectivos y reales los principios rectores al legislador, a
los diversos legisladores del Estado espaiiol compuesto; pues, como Porras Rami-
rez precisa, no puede el juez, en un sistema de divisién de poderes, “reemplazar
al legislador usurpando el ambito politico en el que debe formarse la voluntad
parlamentaria...” .

RESPETO DEL ORDEN CONSTITUCIONAL POR Y PARA LA PROPIA SUPERVI-
VENCIA DE LA AUTONOMIA

Cuestién distinta es que el legislador autonémico haya de tener limites, como tam-
bién los tienen las Cortes Generales. Creo, sin embargo, que los que ahora hemos
de subrayar no son tanto los limites procedimentales o incluso sustantivos ya previs-
tos en la Constitucién y, por ende, de todos conocidos; bastaria ahora recordar el
contenido esencial a que se refiere el art. 53.1 CE que representa un limite insosla-
yable para todo legislador, aunque ciertamente en el caso de los derechos prestacio-
nales apenas si tiene aplicacién por cuanto el mandato constitucional se aplica sola-
mente al Capitulo II del Titulo I; pero ello no obstante si hay casos muy claros en
los que dicho limite ha de jugar como es el referido al derecho a la educacién en el
que cabe una amplia intervencién autonémica aun estando reconocido como funda-
mental en dicho Capitulo protegido por el contenido esencial de los derechos y, en
concreto, en su Seccién 12

La complejidad deriva desde la propia naturaleza y la estructura de las normas en que se reconocen constitucionalmente: “...al
existir una evidente dificultad estructural revelada en la mayoria de las normas que contienen a estos derechos, para hacerlos va-
ler por si mismos, con caricter previo a toda intervencién parlamentaria de ordenacién. Su deliberada incomplecién, su apertura
manifiesta, entrafia que, ordinariamente, expresen un programa constitucional...”. J. M. PORRAS RAMIREZ, “Caracterizacién y ga-
rantia de los derechos de prestacién en el Estado Constitucional”, en F. BALAGUER CALLEJON (coord.) ya cit, pag. 664.

Ibidem, pag. 665
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Ahora bien, como decia, no se trata sélo de los limites formalmente establecidos.
Lo que ha de tenerse muy presente a la hora de complementar el Estado social
autonémico (o incluso federal si lo fuera) es la acepcién de limites materiales utili-
zada en un sentido contrapuesto a los formales y expresamente previstos; se trata
de las limitaciones que podriamos llamar inmanentes por que, aun sin estar expre-
samente mencionados, o sin estarlo en todas y cada una de las ocasiones en que
han de ser operativos, derivan de la coherencia de todo el texto constitucional, y
especialmente, de los principios superiores del ordenamiento juridico (art. 1 CE) v,
por consiguiente, también, de la forma territorial del Estado a la que da forma la
Constitucién y no las CC. AA. que son solo uno de sus elementos.

En efecto, afirma Tajadura, que “a la hora de determinar... nuestro modelo de orga-
nizacién territorial, resulta fundamental tomar como punto de partida la clausula
del Estado social recogida en el articulo primero de la Constitucién habida cuenta
de que la distribucién territorial del poder como problema estructural atafie a la or-
ganizacién del Estado y, como todo problema de organizacién, ha de concebirse
como un medio o instrumento al servicio de un fin”. Y afade, en el mismo sentido
que ya hemos apuntado en un epigrafe precedente (en abierta critica a la propues-
ta “politica” de Martinez Sospedra) “la relacién existente entre la dimensién social
del Estado (art. 1 CE) y su estructura territorial autonémica (art. 2 CE) no puede es-
tablecerse en términos de paridad sino de subordinacién de esta wltima a la ante-
rior. La organizacién territorial del Estado no puede concebirse mds que como un
mecanismo al servicio de los fines del Estado y que, por lo que se refiere al espa-
fiol (art. 1 y 9.2 CE) en cuanto Estado social, encuentra en el principio de solidari-
dad la sintesis ejemplar de su fundamento y finalidad” %.

Cuando supra he recordado algunas caracteristicas de los derechos sociales que de-
rivan de la propia naturaleza del Estado social, me remitfa a este punto para recor-
dar ahora que, si como quedé dicho, los derechos sociales tratan de realizar la
igualdad entre todos los ciudadanos del Estado Social y éste ha de contribuir activa-
mente a la formacién integral del individuo, es la propia concepcién del Estado y la

naturaleza juridica de los derechos a que nos referimos lo que impone al hecho de

66 J. TAJADURA, dlt. op. cit, pag. 35.
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la_descentralizacién sus propios limites, los limites “intrinsecos” o derivados® de la
propia naturaleza y fines del Estado: aun siendo el reconocimiento del pluralismo
territorial y la proteccién de las distintas formas de convivencia que confluyen en el
Estado, la base de la autonomia politica, toda politica autonémica que introduzca
discriminaciones “territoriales” entre los ciudadanos® o que, lejos de contribuir a la
integracién social y politica del Estado, queda fuera de la propia intencionalidad del
constituyente que definié el Estado como Social y democritico de Derecho (para
cuya realizacién resulta de excepcional utilidad la descentralizacién politica), por
efectiva que sea, rompe el modelo integrado de la Constitucién.

Dicho de otro modo, el Estado espariol descentralizado es una forma territorial de
Estado® que en absoluto configura una naturaleza sustancialmente distinta a otros
Estados Sociales de Derecho; a lo sumo, disefia una via por la que el pluralismo
democritico y la aproximacién del poder a sus destinatarios resulta mis real y
efectiva. Pero todo ello no supone, en absoluto, capacidad ni posibilidad de desin-
tegracién que conllevaria justamente el fracaso del Estado Social y democritico de
Derecho vy, por ende, de sus partes. En dltima instancia, ha de recordarse lo obvio:
la estructura territorial del Estado es instrumento para la realizacién de los derechos
y no al revés.

PARLAMENTOS AUTONOMICOS Y “FUNCIONES DE ESTADO”

En particular de la forma de Estado autonémico, y sin perjuicio de principios (como
el ya mencionado de solidaridad) y otras referencias expresas contenidas en la
Constitucién, se derivan en forma inmanente los limites “materiales” que toda Co-
munidad Auténoma ha de respetar. Y si ello comporta, como limites negativos,
prohibiciones de hacer, quiero subrayar ahora que también la forma territorial del
Estado impone deberes de hacer (en la construccién del Estado comin), o limites a
la libertad de accién de las Comunidades Auténomas, éstos de caricter positivo, de-
biendo destacar muy especialmente la funcién de integracién en y del Estado que a
todas compete. De tal suerte que los Parlamentos autonémicos, sin perjuicio de su

Con mayor amplitud me he ocupado ya de este concreto aspecto en “Derechos sociales y Comunidades Aut6nomas: los margenes
de las politicas autonémicas”, ya cit.

Vide art. 138 CE.

Por todos, J. FERRANDO BADIA, E! Estado unitario, el federal y el Estado regional, Madrid, Tecnos, 1978.
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libertad de opcién politica en los términos de la Constitucién, no han de tener a ésta
y sus Estatutos como referente constante solamente en cuanto a competencias y pro-
cedimientos, sino, también, en la complecién de los fines integradores que al Estado
y a todas sus partes competen.

En esta linea de pensamiento dos son los referentes basicos que todo Parlamento
a de tener en cuenta. El principio “material” o de mayor calado desde el punto de
vista constitucional es el de lealtad constitucional que no viene a ser otra cosa que

el trasunto publico del principio de buena fe de tradicién privatista y que a mi jui-
cio exige una clara conviccién de la bondad del sistema, un espontaneo “fair play”
por encima incluso de los intereses partidistas, pero de cuya interiorizacién o no de-
berian ser responsables no tanto los partidos sino sus mas destacados miembros,
aquellos que los arrastran a politicas temerarias o al menos contrarias al espiritu
constitucional. Se trataria de fomentar una actitud negativa ante el fraude constitucio-
nal, de percepcién de la realidad y de la normatividad constitucional mis alla de la
letra literal (a la que obviamente siempre se le podrian buscar lecturas interesadas),
para respetar el propio espiritu constitucional como normalidad normativizada y
aceptada.

Ahora bien, si hay un principio que en si mismo responde a la naturaleza de un Es-
tado Social descentralizado y es capaz de determinar sus fines trascendiendo en la
practica a todas las decisiones y actuaciones de las CC. AA., tal es el de solidaridad.
Toda nuestra declaracién constitucional de derechos no es sino desarrollo de los dos
principios igualdad y libertad, pero la igualdad material o sustantiva no puede ha-
cerse realidad sin la solidaridad (art. 9.2 CE). Ademas, la solidaridad halla cumplida
manifestacién a lo largo del Capitulo III del Titulo I de nuestra Constitucién pero,
también, en la organizacién territorial del Estado. No en vano, el articulo 2 de la
Constitucién, al constitucionalizar los principios de unidad y autonomia reconoce a
ésta como un derecho colectivo pero lo reconoce al mismo tiempo que garantiza la
solidaridad (aunque esto se haga en forma bastante ambigua):

“La Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién espa-
fola, patria comin e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y ga-
rantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la

integran Y la solidaridad entre todas ellas”.
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La solidaridad ciudadana, fundada en la igualdad de los seres humanos (aunque ne-
cesariamente contrapesada por la responsabilidad, como todo derecho lo esta por el
respectivo deber™), es el principal cauce de realizacién de los derechos sociales por
parte de los poderes publicos (que en ella hallan la suficiente legitimacién para la
politica de redistribucién de rentas). Del mismo modo, la solidaridad entre los diver-
sos pueblos y territorios de Espafa es, por mandato constitucional, la fuente de legi-
timacién de las politicas estatales de redistribucién de recursos entre las CC. AA.

He afirmado que el principio de lealtad constitucional constituye la sintesis de los li-
mites materiales o inmanentes a la forma del Estado espafiol. La misma fuerza de
cohesién y la misma trascendencia politica habria de tener la solidaridad por la sola
constitucionalizacién del Estado espafiol como Social que impodria a las Comunida-
des Auténomas, y muy en particular a sus Parlamentos que han de fijar la direccién
politica en cada una de ellas, deberes positivos, de bacer, de dar, de compartir o de
renunciar a parte de lo propio, si llega el caso. Pero es que, ademis, tal como se
acaba de ver, dicho principio ha quedado positivado en el mismo momento en que
se positivé el de autonomia y vinculado a la misma en forma inescindible. Es proba-
blemente esta comin y contemporinea positivaciéon la que pueda explicar cierta
desviacién doctrinal puesta de relieve por Carlos De Cabo™. En efecto, cabe obser-
var que la doctrina si analiza la idea de solidaridad en el 4mbito de la organizacién
territorial del Estado vinculdndola a las competencias o al principio de lealtad consti-
tucional pero, en cambio, no se ha dado el salto necesario para considerar a la soli-
daridad como lo que realmente es: principio que ha de actuar tanto en la estructura
del Estado autonémico como en la dindmica progresiva que en el mismo se ha de
establecer.

Es cierto que la Constitucion, junto a la principalisima mencién de la solidaridad en
el ya trascrito art. 2, la menciona en tres ocasiones en el ambito del Titulo VIII: en el
art. 138.1 (“El Estado garantiza la realizacién efectiva del principio de solidaridad
consagrado en el articulo 2 de la Constitucién, velando por el establecimiento de un
equilibrio econémico, adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espa-

E..J. VIDAL GIL, “Los derechos (y los deberes) fundamentales”, en Presente y futuro de la Constitucion espariola de 1978, ya
cit., passim.

Ponencia, ya cit, presentada en el Congreso de Bilbao (nov. de 2004) sobre los 25 afios del Estatuto Vasco, de proxima publica-
cién por el INAP.
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fiol...”), en el 156.1 (“Las Comunidades Auténomas gozarin de autonomia financiera
para el desarrollo y ejecucién de sus competencias con arreglo a los principios de
coordinacién con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles...”)
y 158. 2 (“Con el fin de corregir desequilibrios econémicos interterritoriales y hacer
efectivo el principio de solidaridad, se constituirdi un Fondo de Compensacién con
destino a gastos de inversion, cuyos recursos seran distribuidos por las Cortes Gene-

rales entre las Comunidades Auténomas y provincias, en su caso”). Pero no lo es
menos, ni puede dejar de subrayarse, que dicho principio constituye un elemento
material e inmanente de la significacion de los derechos sociales (en el caso del me-
dio ambiente expresamente mencionado en el art. 45.2 de la Constitucién al decir
que “Los poderes publicos velardn por la utilizacién racional de todos los recursos
naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida y defender y restaurar
el medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva) y, por su-
puesto, del propio Estado Social. En definitiva, De Cabo formula el reproche (que
comparto totalmente) de que ni la doctrina ni la jurisprudencia (salvo casos muy
contados) hayan ido, en la aplicacién del principio de solidaridad, mis alli de la
distribucién territorial del Estado para aplicarlo desde la perspectiva del Estado So-
cial. No en vano, la vinculacién entre los derechos (responsabilidades), la democra-
cia sustancial o real, y la descentralizacién son tres elementos que confluyen y se
tornan realidad en el Estado Social que s6lo asi es un Estado social material y no
simplemente un Estado benefactor.

Por ello, la solidaridad es un elemento conformador de los derechos sociales pero
lo es también de la pluralidad ordinamental y territorial del Estado que, sélo asi, es
Estado social descentralizado. En dltima instancia, lo que resulta disfuncional es la
no aceptacién del cambio radical que se produce con el paso del Estado Liberal al
Social que impregna el propio concepto de Constituciéon y una revisién profunda de
la Teoria constitucional cldsica™. Y hallindose la cuestién en el mismo nicleo de la
naturaleza del Estado, es cierto que su positivacién en el texto fundamental no re-
sulta muy acabada y, por ello mismo, el principio de lealtad constitucional puede, y
ha de contribuir a completarla aunque la lealtad, siendo en este caso muy necesaria,
tiene un ambito de aplicacién mucho mas amplio que el de la solidaridad.

72 Cfr. C. DE CABO, La reforma constitucional en la perspectiva de las fuentes del Derecho. Madrid, Trotta, 2003, pags. 29 y ss.
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E) UNA REFLEXION CRITICA

Y, siendo asi todo ello, no quisiera acabar esta reflexién sin una breve referencia
a la que para mi es la peor deslealtad constitucional que se viene practicando en
algunas Comunidades espafiolas a través de la organizacién educativa e incluso de
los contenidos de la ensefianza obligatoria. Ni estos ni aquella estin respetando la
finalidad y la naturaleza integradora del Estado y en el Estado espaviol. Y ello, curio-
samente, sucede en la aplicacién de un derecho social que es bien fundamental (art.
27 en relacién con el 53 CE): el derecho a la educacion.

Al hacerlo asi, naturalmente, son responsables quienes imparten o mandan impartir
tales ensefianzas «disgregadoras» o bien poco integradoras. Ahora bien, a mi juicio,
no estan exentos de responsabilidad los poderes publicos «centrales» o estatales que,
al querer ignorar las politicas educativas, contribuyen a la agravacién de las fuerzas
centrifugas no previstas en absoluto en el disefio constitucional y por consiguiente
desleales. Resulta bastante dificil imaginar que el principio de solidaridad, con ser
tan extraordinariamente basico en nuestro sistema, pueda pervivir en la mentalidad
social cuando las bases educacionales no son de integracién sino de desintegracion
0, cuanto menos, de particularismos.
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