EL ESTADO SOCIAL AUTONOMICO:

EFICACIA Y ALCANCE DE LAS NORMAS
PROGRAMATICO-SOCIALES )
DE LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

GERARDO RUIZ-RICO RUIZ

SUMARIO: 1. UNA TESIS GENERAL A MODO DE INTRODUCCION.—2. BREVE LXAMEN DEIL. «FE-
DERALISMO SOCIAL» EN LA EXPERIENCIA COMPARADA.—3. ALGUNAS NOTAS SOBRE El. SISTEMA DE
REPARTO DE COMPETENCIAS EN EL ESTADO INTEGRAL DE LA SEGUNDA REPUBLICA Y SU PROYECCION
EN EL. AMBITO SOCIAL Y ECONOMICO.—4. LA «INMERSION» DEL PRINCIPIO SOCIAL EN EL ESTADO AU-
TONOMICO ESPAROL.—35. EL «ESTADO SOCIAL AUTONOMICO» EN EL CONTEXTO CONSTITUCIONAL.—
6. NUEVAMENTE EL PROBLEMA DE LA ESCASA VIRTUALIDAD NORMATIVA DE LAS CLAUSULAS SOCIA-
LLES ESTATUTARIAS.—7. SOBRE EL SIGNIFICADO JURIDICO INTRA Y EXTRA-AUTONOMICO DE LOS
PRINCIPIOS SOCIALES REGULADOS EN 1.0S EE.AA.—8. APENDICE SOBRE EL ESTATUTO DE AUTONO-
MIA DE ANDALUCIA Y LOS DERECHOS SOCIALES.

1. UNA TESIS GENERAL A MODO DE INTRODUCCION

La superacién de la etapa abstencionista del Estado liberal burgués, y la
aparicién de lo que sc conoce, y define constitucionalmente después, como Es-
tado social, representa la puesta en funcionamiento de un creciente interven-
cionismo piiblico en el orden econémico, que corre paralelo al reconocimiento
dec un sistema universal de prestaciones publicas. Pero este proceso de mayor
presencia de las instancias piblicas en el sistema social va a suponer también
la creacién de un «fuerte circuito de centralizacién financiera» gracias al cual
se podra controlar desde la esfera politico-administrativa del Estado central la
expansion y evolucién del gasto pablico (1).

(1) Elsentido y efectos de la influencia que tiere la fundacién de un Estado social sobre las
estructura descentralizada de un modelo federal puede sintetizarse —segtin Porras Nadales— en
que «cs la esfera central la que acaba asumiendo finalmente una posicidn creativa o de protago-
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Desde Neuman especialmente, se ha podido evaluar hasta qué punto el ele-
mento federal no puede quedar aislado tanto de factores politico-instituciona-
les como de otros econémico-sociales (2). Por esta razén es imprescindible re-
chazar una categorizacion sin mas del modelo federal —y los que podrian ser
sus «clénicos» (Estado autonémico, Estado regional con descentralizacién po-
litica efectiva)— al intentar a diagnosticar, sin tomar en consideracién otros
factores adicionales de su constitucionalizacién, la diversidad de subtipos que
la experiencia presenta. En todo caso parece constatarse en las formas de Es-
tado compuestas una clara vocacién por incorporar los valores y las institucio-
nes propias de una democracia social. La pérdida asi de una «asepsia axiol6-
gica» en la articulacién constitucional del territorio conlleva no pocos
problemas en relacién con el nuevo significado que van a adquirir principios
como la igualdad de derechos o la solidaridad. En este proceso de gradual asi-
milacién por los sistemas federales de una orientacién social, cooperativa y so-
lidaria —una derivacién no sélo posible sino urgente y necesaria ante la crisis
del modelo centralizado y burocrético (3)— se han de cumplir determinadas
condiciones constitucionales que pasan por reconocer una declaracién de dere-
chos del ciudadano y proclamar, con las garantias necesarias, el principio de
igualdad (4). Partiendo de esta premisa el objetivo a cubrir consiste en compa-
tibilizar las diferencias politico-institucionales de las entidades sub-estatales
con la igualdad territorial de los ciudadanos en cuanto a los niveles de presta-
cidn de sus derechos sociales (5).

2. BREVE EXAMEN DEL «FEDERALISMO SOCIAL»
EN LA EXPERIENCIA COMPARADA

Dentro de los sistemas federales —y concretamente en el modelo de los
Estados Unidos de América— una de expresiones constitucionales en las que

nismo activo en el desarrollo efectivo de las politicas intervencionistas propias del Estado de bie-
nestar, mientras la esfera periférica acaba configurada como una mera etapa de gestién, subordi-
nada al eje central gubernamental de impulso del sistema».Vid. A. PORRAS NADALES: Estado so-
cial y Estado Autondmico, en Estudios de Derecho Piiblico, Homenaje a Juan José Ruiz-Rico,
Madrid, 1997, pag. 1230.

(2) Vid. F. NEUMAN: Lo stato democratico e lo stato autoritario, Bologna, 1973.

(3) Vid. A. CaNTARO: «Stato federale, egualianza e diritti sociali», en Sociologia del diritto,
nim. 1, 1994, pag. 321.

(4) Estas serfan exigencias 16gicas para Zagrebelsky a la hora de consolidar un federalismo
democratico-social. Vid. G. ZAGREBELSKY: Pathos e realtd, en Reset, diciembre 1993.

(5) Vid. A. Canraro: Cit., pag. 321.
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sintetiza esa tendencia de orientacién claramente centripeta se encuentra en la
conocida commerce clause (articulo I, seccion 8), que atribuye al Congreso la
potestad para reglamentar el comercio con otras naciones y entre los Estados
miembros. No obstante, el punto de equilibrio entre el principio de unidad, re-
presentado por la Federacidn, y la autonomia de las entidades subcstatales se
obticne mediante la concesién a estas Gltimas de un amplio poder de decisién
sobre esferas directamente relacionadas con las condiciones de vida de los ciu-
dadanos (libertad y propiedad privada, seguridad, progreso, etc.). Durante bas-
tante tiempo la férmula funcioné como técnica instrumental con la que los Es-
tados podian frenar ¢l intervencionismo econémico del poder federal. En
definitiva, un esquema funcional como el anterior iba a poner en evidencia el
inevitable el juego de alianzas entre la doctrina liberal econémica y un disefio
constitucional descentralizado (6).

Pero la extraordinaria versatilidad de la «cldusula de comercio» no sélo va
a legitimar la concentracién dentro de la esfera federal de las iniciativas que se
adoptan en pro de la construccién de un tinico espacio econémico donde impe-
ren reglas homogéneas sobre la produccion y el mercado. También van a pro-
ceder del circuito politico central —con el apoyo igualmente de esa misma re-
gla constitucional— las primeras estrategias de un intervencionismo de
connotaciones sociales (7). Las consecuencias de este Gltimo fendmeno se han
dejado notar incluso en los presupuestos fundamentales de un ordenamiento
caracteristico del common law; no sélo por lo que supone de merma o limita-
cién a la autonomia privada en sus diferentes acepciones, sino también en la
medida en que implica la evolucién de un derecho de inspiracién netamente ju-
dicial a un derecho «legislado». Esta transformacién del sistema de fuentes re-
percute en el modelo territorial, que rompe con el tradicional —hasta enton-
ces— federalismo dual y pasa a configurarse como federalismo cooperativo,

(6) En opinién de M. A. Garcia Herrera y G. Maestro Buclga el constitucionalismo federal
del siglo x1x sirvié sin duda para afianzar el principio de unidad de mercado y la eliminacién de
barreras a la circulacién del trifico mercantil, lo que significaba a la postre una forma de impul-
sar los intereses det liberalismo econdmico burgués de la época. El fendmeno sc constataria cn
otro de los modelos emblematicos de Federacién, como es el caso de Suiza, a través de las refor-
mas constitucionales gue se aprueban en 1848 y 1874. Vid. «Comunidades autondmas y protec-
cidén social en la crisis del Estado social», en Jueces para la Democracia, nim. 33, 1998, pdg. 34.

(7) Laexplicacién de cste proceso de centralizacién de los sistemas de proteccidn social ac-
tivados inicialmente en los Estados Unidos (Social Security Act, 1935) se encuentra en la afecta-
cién que suponia para las relaciones comerciales y econémicas del conjunto de la Federacidn el
establecimicnto de unas normas que limitaban la libertad de contratacién e imponia condiciones
determinadas sobre salarios y jornada de trabajo. Vid. M. A. GArCia HERRERA y G. MAESTRO
BueLGa: Cit., pdg. 34.
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puesto que esas reformas sociales que se pretendian llevar a cabo a partir del
new deal necesitaban de un esfuerzo de colaboracién institucional entre el po-
der politico central y los Estados (8).

Conviene detenerse brevemente en el nexo de unién que se entabla entre el
ordenamiento federal y aquel proyecto «reformista» del Estado liberal ameri-
cano que se inaugura con la presidencia de F. Roosevelt. Al contrario del sis-
tema jacobino francés, en el cual se asocia el principio del «laisser fair» a un
modelo de organizacién estatal fuertemente centralizado, en el caso de los Es-
tados Unidos serd la implementacién de los presupuestos sociales la razén de
un progresivo aumento de los poderes de la federacién. La legislacién que se
aprueba entonces incide en primer lugar sobre las reglas del modelo econé-
mico para adaptarlas a los correctivos impuestos por una «democracia social»
de nuevo cufio.

La articulacién de este originario Estado del bienestar gira en torno a los
poderes del Jefe del estado y la mayorfa presidencial que lo apoya en el Con-
greso. La Corte Suprema —al menos durante una fase inicial— tuvo un papel
destacado en efecto, pero no tanto para ofrecer un respaldo constitucional a los
inéditos «derechos sociales», sino mas bien como instancia de oposicién a las
reformas que se intentaban emprender a través de un bloque de legislacién in-
tervencionista (National Industrial Recovery Act, Agricultural Adjustement
Act). En este contexto, la complejidad del modelo federal resultaba un obsta-
culo a los proyectos del new deal. Desde una Optica constitucional
(Enmienda X}, los poderes de los Estados llegaban casi a un estadio de sobera-
nia que hacfan de freno a una posible operacién de «recuperacion social» desde
la esfera central. La paralizacién de la Federacién ante los inconvenientes cons-
titucionales habfia sido la nota dominante hasta ese momento. Y no cabe duda
de que se podia constatar una cierta y parcial incompatibilidad entre el princi-
pio federal y la realizacién de los objetivos del principio «social». Sin embargo,
la inauguracién de esa democracia social en el periodo Roosevelt no choca fi-
nalmente con un federalismo que llega a adaptarse a la primera mediante fér-
mulas de colaboracidn centro-periferia. Surge asf el «federalismo cooperativo»,
una metodologia para el equilibrio entre los poderes federal y estatales, cuya
ascendencia no fue responsabilidad exclusiva de aquellas iniciativas presiden-
ciales sino més bien de la activa coordinacién de todos los agentes en juego (9).
El sistema de Agencias federales permitird a las instancias centrales de poder

(8) Vid. 1. BORRAIO INIESTA: Federalismo y unidad econdmica. La cldusula de comercio de
la Constitucion de Estados Unidos, INAP, Madrid, 1986, pags. 15-19.

(9) Vid. A. LA PERGOLA: Los nuevos senderos del federalismo, CEC, Madrid, 1994,
pag. 290.
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llevar acabo los programas reformistas con una lectura bastante flexible del sis-
tema constitucional de reparto de competencias; de este modo, planificacién y
descentralizacion no llegan a oponerse de forma automdtica.

En el plano jurisdiccional, la interpretacién que sostiene en la actualidad el
Tribunal Supremo no permite establecer con nitidez ¢l alcance de la «cldusula
de comercio» en su calidad de pardmetro de fiscalizacion de las competencias
estatales en el dmbito econdmico y del bienestar social. Sin embargo, esto no
significa necesariamente su total inhabilitacién para resolver los conflictos que
puedan plantearse entre Federacién y Estados; tan sélo representa la imposibi-
lidad de configurar mediante aquélla limites muy definidos para trazar las es-
feras funcionales de ambos. En efecto, la doctrina jurisprudencial mds reciente
ha venido a confirmar la relativa eficacia de la férmula constitucional, de-
biendo acudir entonces a las normas que han entrado en colisién para intentar
delimitar, a partir de cllas mismas, la frontera circunstancial de las competen-
cias con proyeccién socioeccondmica. Se trata de una tesis en virtud de la cual
las iniciativas de la Federacién son susceptibles de control de constitucionali-
dad, si bien se reconoce que la Constitucién no ofrece un parimetro estable
para la divisién territorial de poderes (10).

En Alemania no es extrafia la recepcién en las normas fundacionales de las
entidades subestatales de normas finalistas o programiticas conectadas con la
nocion social de Estado. En este sentido, las Constituciones de los Linder van
a hacer una proclamacién expresa de este principio, en sintonia con la obliga-
cién que deriva del articulo 28.1.° de la Ley Fundamental de Bonn, precepto
que garantiza la homogencidad entre Bund y Linder a la hora de establecer los
principios caracteristicos de sus respectivos ordenamientos (11). Pero junto a
esta premisa de cardcter mis axiolégico que juridico, las Constituciones de los
Estados reconocen en no pocos casos también un catilogo de derechos sociales
(derecho al trabajo, a Ia vivienda, al medio ambiente), que tienen, pese a todo,
una connotacién mas programatica que subjetiva (12).

(10) Mediante una concepcién negativa de la commerce clause —indica Borrajo Iniesta—
¢l Tribunal Supremo ha considerado que ¢l Congreso no csti facultado para establecer los limites
de las competencias estatales, ya que ésta es una furcién que sélo podria ser realizada desde y por
la Constitucion; ahora bien, si estaria autorizado el legislador federal para cjercitar sus atribucio-
nes constitucionales cn materias concurrentes con las de los Estados, definiendo asi indirecta-
mente ¢l significado de estas dltimas, cit., pags. 99-100.

(11)  Recordemos que el articulo 20.1. dispone que «cl orden constitucional de los Estados
{Lander) deberi responder a los principios del Estado de derecho republicano, democritico y so-
cial expresados en la presente Ley Fundamental».

(12) A pesar de que —como puntualiza Rainer Arnold— tampoco la Ley Fundamental in-
cluye estos dercchos sociales entre los que serian dircctamente aplicables (ex articulo 1.3.9), en su
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La implantacién —o reforzamiento en su caso— del método cooperativo
(bundestreue) ha tenido una significativa proyeccion en la dimensién estructu-
ral del federalismo alemén, con efectos que se han dejado notar en la esfera de
proyeccién del principio social. Ha sido a partir de la implantacién de una re-
gla a favor de la «leal colaboracién» cuando se ha alcanzado una mayor com-
patibilidad entre la organizacién federal y los fines caracteristicos de un Estado
prestacional. La mejor prueba de esta sintonfa se encuentra en los criterios de
financiacién que se han articulado constitucionalmente para equilibrar o com-
pensar el nivel econémico de los Linder con menor grado de desarrollo (13).

Quizas por su tardia articulacién institucional y estatutaria (1977), o bien
en parte también por la fuerte subordinacién del poder politico central, el he-
cho es que el regionalismo italiano ha perdido su oportunidad para convertirse
en centro activo de referencia en la reclamacién y realizacién de los objetivos
y derechos sociales. Esta disfuncionalidad —o de otro modo, simple fracaso—
queda de relieve asimismo en la fuerte desviacién que se observa entre las ex-
pectativas que generan los llamados derechos de la «tercera generacién» y el
ejercicio —sobre estas mismas materias— de las competencias regionales, en
especial en cuestiones como el medio ambiente y la disciplina urbanistica.

Razones como ésta explican probablemente el escaso eco doctrinal que ha
podido despertar en un pafs como Italia el estudio de la problematica de los de-
rechos fundamentales en el marco de un Estado Regional, en aniloga medida a
la incapacidad de éste a la hora de contribuir a la eficacia de los derechos so-
ciales (14).

articulado se reconocen «algunas normas objetivas de eficacia inmediata que establecen fines so-
ciales del Estado de manera obligatoria y directa, entre las que se encuentra el principio del Es-
tado social». Esta tltima estimacién podria predicarse —a nuestro juicio— por anilogos motivos,
a las normas programéticas de las constituciones de los Linder. Vid. RAINER ARNOLD: «Bases
dogmaticas del principio del Estado social en el Derecho Constitucional aleman», en G. CAMARA
VILLAR y J. CANO BUESO (coord.): Estudios sobre el Estado social Madrid, 1993, pag. 31.

(13) El principio de igualdad inspira el modelo de financiacién de los Lénder, al establecer
para aquellos que no superen la media nacional unos mecanismos compensatorios que permiten
alcanzar el 95 por 100 del promedio de los ingresos fiscales, los cuales a su vez s¢ inscriben en la
finalidad que apunta ¢l articulo 106 -3.°-2 de 1a Ley Fundamental: «Las necesidades de cobertura
de la Federacién y los Linder deberan ajustarse de tal forma entre si que se garantice una com-
pensacidn equitativa, evitando cargas excesivas a los contribuyentes y asegurando la uniformidad
de las condiciones de vida dentro del territorio federal». Vid. M. DocLiant: «La forma dello stato
como forma dell ‘unita nazionale», en Critica Marxista, nam. 5, 1993, p4g. 35. Citado por D. B1-
FuLCO: Cit., pag. 42.

(14) Algunas de las consideraciones que hace Silvio Gambino a propésito de esta actitud dis-
tante de la doctrina serfan predicables —pensamos— del constitucionalismo patrio, en concreto
cuando advierte que «el tema de los derechos sociales, en el debate italiano, se limita asi a las fun-
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Una significativa aportacién que acerca al pais transalpino a la férmuia de
reparto de competencias que se emplea por los sistemas federales ha sido el
proyecto —hoy ya fracasado— de reforma constitucional elaborado no hace
mucho por una Comisién Bicameral del Parlamento italiano (1997-1998). Una
de las materias cuya modificacion se plante6 entonces afectaba a la estructura
y contenido del Titulo V de la Constitucién de 1948. La orientacién general de
la propuesta de revisién implicaba la superacién del Regionalismo que se ha
demostrado inadecuado a las exigencias de autonomia garanti~ada cn el ar-
ticulo 5 del texto fundamental, para dar paso a un modelo de federalismo con el
que se aspira a mejorar la funcionalidad de las instituciones territoriales (15).

En lo que respecta a la descentralizacién de aquellas materias competen-
ciales que despliegan de alguna forma el concepto social de Estado, el nuevo
disefio previsto por la Bicamerale tenia ¢l inconveniente de sostener un criterio
para la determinacidn de las responsabilidades de las esferas central y regional
basado en el principio del «interés». De esta manera se justificaba todavia una
amplia potestad legislativa del Estado a la hora de definir unos niveles mini-
mos de uniformidad nacional en orden a la satisfaccion de los derechos socia-
les (ademds de los derechos civiles y politicos) (16). Incluso se establecia una
especie de «norma de cicrre» en virtud de la cual el Parlamento de la Repidblica
podia intervenir cuando se necesitara una disciplina uniforme con la garantizar
las preeminencia de los «intereses nacionales» (art. 59.2.° del Proyecto).

En ¢l caso italiano, pues, ¢l fracaso de aquel proyecto de reforma constitu-
cional ha dejado en evidencia al menos la preocupacidn por adaptar la organi-
zacién territorial del Estado a una corriente gencralizada en Europa, que esta
poniendo en boga las técnicas y mecanismos de relacién interterritorial propios
del modelo federal (o funcionalmente federal) (17).

ciones desarrolladas en relacion con las garantias y la efectividad por parte del juez ordinario y so-
bre todo del constitucional». Respecto de la intervencién de éste dltimo en materia de derechos so-
ciales —concluye— «se ha centrado preferentemente en la violacion del principio de igualdad y,
por consiguicnte, en los comportamicntos omisivos por parte del legislador».[Vid. SiLvio Gam-
BINO: Stato regionale e diritti sociali: 'esperienza italiana nella prospettiva comparatistica, po-
nencia presentada al Congreso de Barcelona, 1999. Texto proporcionado gentilmente por su autor].

(15) Vid. GueriNo D’IGNAzIO: «La nuova forma di stato nel progetto di riforma costituzio-
nale», en La riforma della Costituzione (a cura di Silvio Gambino), Philos, Messina, 1998, pag. 13.

(16) Elarticulo 58-r del Texto aprobado por ta Comision (58-1 del Proyecto enmendado por
la Asamblea constituyente) se preveia en favor del Estado una competencia legislativa para la
«determinacion de los niveles de las prestaciones que sc refieren a los derechos sociales que de-
ben en cualquier caso ser garantizadas en todo el territorio nacional».

(17) Lacorriente reformista ha continuado teniendo presencia en la actual legislatura con la
prescntacién de un Proyecto de Ley (nim. 5830) sobre «Ordenamicnto federal de 1a Republica).
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En sintonfa con esa tendencia, la reforma constitucional aprobada reciente-
mente mediante referéndum (2001) incardina la mayorfa de las competencias
de naturaleza social y econémica entre aquellas que tienen caricter concu-
rrente o compartido; quedan a salvo, las relativas a medio ambiente, bienes
culturales y prevision social, que son consideradas como competencias exclu-
sivas del Estado.

En el plano legislativo el disefio de un federalismo administrativo est4 pre-
sente en las Leyes Bassanini (Leggi nim. 59 y 127 de 1997), ademds de los
Decretos attuativi que se han aprobado para su desarrollo especifico, cuyos cri-
terios generales de cardcter informativo no son otros que los principios de sub-
sidiariedad y de solidaridad. En este sentido, se ha anotado con acierto que uno
de los problemas que plantea cualquier ensayo de articulacién territorial en Ita-
lia, sobre todo si se intenta imitar el modelo de regionalismo asimétrico (Es-
pafia, Bélgica, Canada), es el riesgo que se corre de agravar las diferencias so-
cioeconémicas que todavia subsisten en el eje Norte-Sur (18). Parece que con
una finalidad contraria a esa hipétesis, el decreto legislativo 112/1998 ha pre-
visto entre sus orientaciones basicas para la fase de implementacién de la Ley
59/1997, y con suficiente nitidez como para sacar conclusiones positivas al
respecto, «buscar nuevas formas de organizacién que aseguren el objetivo de
mejorar los servicios a los ciudadanos y las empresas». Pero la consecucion de
una meta asi ha se superar una doble gama de obstdculos. Primero, la inefi-
ciencia tradicional de un Administracién regional, que se agrava de forma in-
veterada ya en algunas zonas del pais (Mezzogiorno); en segundo lugar, las di-
ficultades presupuestarias de un sistema de financiacién regional que permite
hacer frente sélo a algunas de las prestaciones sociales més elementales. El re-
sultado a que conducen este tipo de inconvenientes ha de ser por fuerza la au-
sencia de politicas sociales propias en las entidades regionales (19).

A modo de sintesis sobre las referencias en el derecho comparado, las dife-
rentes experiencias ponen de manifiesto coémo una estructura descentralizada
en la forma de Estado introduce un elemento adicional de complejidad en la
categoria de los derechos sociales, hasta el punto de que podria considerarse

Vid. Disegno di Legge Costituzionale, aprobado en Sesién de 26 de septiembre de 2000. La si-
metria con algunos de los aspectos esenciales de esta categorfa podfa advertirse ya en varios de
las elementos innovativos que introducia la propuesta elaborada por la Comissione Bicamerale de
la constituyente.

(18) Vid. Lorenzzo CHIEFFI PREMESSA: «Luct ed ombre del recenti sviluppi dello stato de-
lle autonomie», en [ diritti sociali tra regionalismo e prospettive federali, CEDAM, Padova,
1999, pag. 13.

(19) Ibidem, pag. 19.
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como uno mis de los elementos «condicionantes» que afectan a la garantia de
su satisfaccidn (20). Por lo pronto, la configuracion de un modelo tetritorial
con una dosis significativa de descentralizacién politico-administrativa ticne
por fuerza que repercutir sobre la manera con que se disfrutan aquellos dere-
chos. De estc modo, principios como ¢l de igualdad, junto a una de las versio-
nes bdsicas en que ésta se traduce dentro de esta esfera —la solidaridad—, se
convierten en el «nudo gordiano» del binomio federalismo/regionalismo y Es-
tado social (21).

Pero acaso sea preferible, como prevencién metodoldgica, centrar ¢l de-
bate no tanto en la aceptacidn aprioristica de una férmula tedrica de estructura
territorial, cuanto en la «contextualizacion» de los modelos concretos. Sélo de
este modo, se acierta a ver en qué medida el sistema federal responde verdade-
ramente a la exigencia de armonizar los elementos de diferencialidad con la
garantia de una igualdad bdsica que proporcione unos minimos de coherencia
interna dentro del modcelo. Porque es a todas luces evidente que pueden coe-
xistir distintos tipos de federalismo, desde aquellos en los que prime la compe-
tencia (periferia-periferia) o la conflictualidad (centro-periferia), a 1os que se
caracterizan por el funcionamiento solidario y cooperativo de sus diversas cs-
tructuras politico-institucionales (22).

En esta linea de apreciaciones, no estd de mds recordar que el tipo de fede-
ralismo caracteristico de algunos paises de Norteamérica (USA y Canadd) se
ha desarrollado en un «contexto» econdémico liberal no demasiado propicio a la
implantacidn de altos niveles de intervencionismo social del welfare state. Pre-
cisamente esta resistencia a los correctivos igualitarios que supone el principio
social constituirfa una de las sefias de identidad de ese modelo especifico fede-
ral (23).

(20) Sobre la naturaleza «condicionada» de los derechos sociales nos parece necesaria la
consulta de A. BALDASSARE: «Diritti Sociali», en Enciclopedia giuridica, vol. X1, Roma, 1989.

(21) Vid. Danieea Birurco: «Cittadinanza sociale, egualianza e forma di stato», en I diritti
sociali tra regionalismo e prospettive federali, cit., 1999, pig. 41.

(22) Vid. A. CanTARO: «Stato federale, egualianza e diritti sociali», en Democrazia ¢ di-
rirto, nGm. 2-3, 1994, pags. 310y sigs.

(23) Enlo que sc refierc al federalismo canadiense, aun cuando en apariencia nos encon-
tramos antc un modclo «competitivo» en una situacién de liberalismo residual, el sistema
ha encontrado una via importante de legitimacién en las politicas sociales que se han puesto
en practica, orientadas a la compensacion de las notables diferencias (ccondmicas, culturales,
geograficas) que sc presentan entre Estados atldnticos y centrales. Vid. D. Birurco: Ci.,
pigs. 42-43.
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3.  ALGUNAS NOTAS SOBRE EL SISTEMA DE REPARTO DE COMPETENCIAS
EN EL ESTADO INTEGRAL DE LA SEGUNDA REPUBLICA
Y SU PROYECCION EN EL AMBITO SOCIAL Y ECONOMICO

Exponente en nuestro pais de lo que serfa més tarde una inflexién de esta
tendencia —segiin Porras Nadales—, con la Constitucidn espafiola de 1931 se
implanta un modelo alternativo de direccién centrifuga que contribuye, ade-
mds, a la inversién del concepto originario del principio de igualdad (24). Sin
embargo, el nivel de descentralizacién en la esfera social y econémica todavia
resultaba insuficiente.

En primer lugar, el Estado se reservaba un poder de direccién efectivo en
materia financiera y monetaria. El articulo 14 de la Constitucién de 1931 pro-
yectaba las competencias exclusivas estatales (legislacidn y ejecucién estatal)
sobre materias como «pesca maritima», «deuda del Estado», «régimen arance-
lario, tratados de comercio, aduanas y libre circulacién de mercancias», «sis-
tema monetario, emisién fiduciaria y ordenacién general bancaria», «Hacienda
general del Estado».

La descentralizacion comenzaba, de acuerdo con el articulo 15, en una se-
rie de materias, algunas de las cuales tenfan un marcado acento social: «legis-
lacién social», «régimen minero» , «bases minimas sobre montes, agricultura y
ganaderfa en cuanto afecte a la defensa de la riqueza y a la coordinacién de la
economia nacional», «bases minimas de la legislacion sanitaria interior», «le-
gislacién de aguas, caza y pesca fluvial», «derecho de expropiacién» y, por
ultimo, «socializacién de riquezas naturales y empresas econémicas, delimi-
tdndose por la legislacién la propiedad y las facultades del Estado y las Regio-
nes». Todas ellas eran competencias compartidas, es decir, la regulacién legis-
lativa correspondia al Estado y la ejecucidn a las Regiones. De este segundo
elenco competencial destaca, ademds, una especie de mecanismo de fiscaliza-
cién del poder central que autorizaba al Gobierno de la Repiblica a inspeccio-
nar la ejecucién por las Regiones de las leyes sociales, «para garantizar —afir-
maba el articulo 15.1.°— su estricto cumplimiento y el de los tratados
internacionales que afecten a la materia».

(24) Entre las aportaciones de este otro modelo se cuentan —segtn Porras Nadales— el
proporcionar «una mayor proximidad espacial del tejido social a las instituciones publicas», lo
que a su vez «permitird una mejor presencia de la voz de los ciudadanos en la formulacién de los
diagnésticos y en el disefio de las lineas estratégicas de actuacién puiblicas». Pero las implicacio-
nes de esta cercania afecta a la idea que hasta entonces se tiene de la igualdad, entendida ahora, en
una dimensién espacial, como «diversidad y diferencialidad en las respuestas pablicas a situacio-
nes y problemas diferentes». Vid. Estado social y Estado autondmico, cit., pags. 1231-1232.
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Finalmente, la Constitucién republicana implantaba una regla (art. 16) en
virtud de la cual las materias no comprendidas en los dos listados anteriores
podrian ser atribuidas con cardcter exclusivo (legislacién y ejecucidn) a las Re-
giones de acuerdo con lo que dispusieran sus respectivos Estatutos (25).

El sistema quedaba «cerrado» a través de dos férmulas constitucionales
que garantizaban unos niveles adecuados de homogencidad social y juridica.
La primera, el mandato o principio general que impedia establecer discrimina-
ciones de trato «entre los naturales del pafs y los demds espafioles» (art. 17).
En segundo lugar, y con cardcter instrumental, se atribuia al Estado la facultad
para dictar una especie de leyes bdsicas de armonizacion , a las que debian ate-
nerse la leyes regionales, «cuando asf lo exigiere la armonia entre los intereses
locales y el interés general de la Republica».

4. LA «INMERSION» DEL PRINCIPIO SOCIAL
EN EL ESTADO AUTONOMICO ESPANOL

Durante la fase constituyente del texto fundamental de 1978, el disefio de
un futuro Estado con elevadas dosis de descentralizacion representaba prinma
facie la respuesta a una ineludible necesidad de integracion politica-territorial,
especialmente sentida durante la dificil etapa de la transicién hacia la demo-
cracia en Espaiia. En efecto, no fue tanto la exigencia de una mayor racionali-
zacién de la forma de Estado la meta que se persigue con la creacion de Auto-
nomias Territoriales, sino la conveniencia de encontrar una formula juridica
para enfrentar con éxito un problema con raices histéricas, compatibilizando a
un tiempo la unidad de la nacién espafiola con la pluralidad lingiifstico-cultural
que se constata indiscutiblemente en la misma (26). Y sin embargo, ademds de
este objetivo clave —con el que se explica s6lo una parte de 1a Constitucion te-
rritorial—, el modelo autonémico de la Constitucion de 1978 estd configurado
como una estructura que aspira a garantizar unos niveles de eficacia adminis-
trativa y participacién ciudadana en la gestién de los asuntos publicos, lo que

(25) Como puede observarse —y anota accrtadamente Jiménez Asensio— «el sistema de
distribucién de competencias de la Segunda Repiiblica se asienta sobre dos nociones basicas: la
materia y la funcién», un modelo por tanto menos complejo que el instaurado por la CE de 1978.
Vid. R. JIMENEZ ASENSIO: Introduccion a una historia del constitucionalismo espaiiol, Valencia,
1993, pigs. 138 y sigs.

(26) Para Lépez Guerra la decision del constituyente espafiof de crear unas Autonomias te-
rritoriales obedece inicial y fundamentalmente arazones de integracién politica. Vid. «El modelo
autonémico», cn Autonomies, nam. 20, 1995, pags. 175-177.
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no se habfan alcanzado hasta entonces con el centralismo tradicional de un Es-
tado de derivacién liberal. En definitiva, racionalidad funcional y democrética
van a poner en evidencia, como presupuestos adicionales del Estado Autoné-
mico, que el reconocimiento constitucional de un tipo de entidades sub-estata-
les no tiene su razén de ser exclusivamente en los pasajes de la historia con-
tempordnea de nuestro pais.

Asf pues, y aun cuando la finalidad primigenia que se intentaba conseguir
con aquella técnica de descentralizacion politico-administrativa era fundamen-
talmente la incorporacién de unos «diferenciales facticos» de signo territo-
rial (27), lo cierto es que el resultado efectivo de ese proyecto constitucional va
a implicar ademds a aquellos otros elementos comprendidos dentro de la defi-
nicién misma del Estado social y democritico de derecho.

En lo que respecta a la redimensién del principio democratico, la articula-
cion del Estado en centros de poder politico mas «cercanos» a los ciudadanos
supone un cambio notable en los procedimientos institucionales y en la organi-
zacién de las relaciones donde se condensa la idea de participacién poli-
tica (28). Por otro lado, el desarrollo territorial del Estado social implica una
expansién del fenémeno burocritico en respuesta a los inputs que demandan
una intervencién de los poderes piblicos mas proximos al ciudadano. De esta
forma, se va a impulsar una nueva «centralidad prestacional», situada ahora en
las coordenadas funcionales de los organismos subestatales (29). Pero a pesar
de los beneficios que reporta sobre una posible descarga de responsabilidades
del Estado central la programacién por aquéllos de objetivos directamente re-
lacionados con el bienestar de los ciudadanos, existirfan todavia dificultades
para poder calificar de complementarias, y mucho menos de simbidticas, las

(27) En este sentido el Estado de las Autonomias espafiol coincide basicamente con el de-
nominado «federalismo de integracién», que tiene como exponentes mas representativos los Es-
tados federales originarios (Estados Unidos Alemania, Suiza), cuyo nacimiento y configuracién
posibilita la incorporacién en un tinico sistema politico (federacién) de unidades estatales con su
propia fisonomia cultural, lingiiistica o religiosa.

(28) Vid. SiLvio GAMBINO: Stato regionale e diritti sociali: Uesperienza italiana nella
prospettiva comparatistica, ponencia presentada al Congreso de Barcelona, 1999. Texto propor-
cionado gentilmente por su autor.

(29) Para Porras Nadales el resultado de este proceso se concreta en un protagonismo cre-
ciente de las instituciones autonémicas «en politicas del bienestar (sanidad, educacién o planea-
miento territorial) y de intervencién y transformacién econémica (planificacién econdmica, re-
forma agraria)». La anterior referencia, circunscrita al caso espafiol, creemos que podria ser
trasladable a modelos con andlogo nivel de descentralizacién. Vid. A. PORRAS NADALES: «El de-
sarrollo del Estado social intervencionista en la Comunidad Auténoma de Andalucia», en Estu-
dios sobre el Estado social. El Estado social y la Comunidad Auténoma de Andalucia, Madrid,
1993, pag. 115.
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manifestaciones de intervencionismo piblico que proceden de los dos niveles
(central y periférico) (30).

El diagndstico de los cfectos que tiene esta tendencia gencralizada hacia la
descentralizacion —en sus distintas formulaciones de federalizacidn, regiona-
lismo o autonomismo— dentro de los esquemas tradicionales del welfare state
resulta una operacién inexcusable; sobre todo desde el momento en que en esta
encrucijada se verd comprometida la derivacion socio-econdmica del principio
de unidad. Por este motivo parece inexcusable intentar delinear el mapa «so-
cial» de la forma de Estado; no s6lo por cuanto en ese marco se realizan buena
parte de los compromisos constitucionales para una sociedad mas justa e igua-
litaria, sino también por el riesgo de que la autonomia territorial genere una
nueva forma de privilegio —o desigualdad injustificada— entre ciudadanos de
un mismo Estado en funcién inicamente de su vecindad administrativa.

Por otro lado, en el debate doctrinal que hasta hoy ha tenido lugar en torno
a la optimizacién de los modelos territoriales, serfa necesario superar la ya mi-
tica, pero no por ello sicmpre correcta, correspondencia entre la férmula fede-
ral y su idoneidad para obtener los mejores indices de realizacion democrética
y prestacional. La efectividad, en ambas esferas, de cualquier estructura descen-
tralizada —sea federal, regional o autonémica— no depende exclusivamente
de las «reglas de juego», juridificadas en abstracto dentro de los textos consti-
tucionales, ni de la simple plasmacién orgdnica en forma de instituciones dota-
das de indirizzo politico propio. Al contrario, la verdadera operatividad de los
procesos autondmicos —seguimos a Gambino en esta apreciacidn— depende
sobre todo de «la capacidad para estimular —aunque sea en una Idgica mini-
malista— algunas condiciones politicas para la reivindicacidn (y la cultura) au-
tonomista que resulten indispensables para la activacién de mecanismos de si-
nergia adecuados para ¢l desarrollo econdmico, social y cultural relativo a la
realidad territorial de referencia de las instituciones regionales y locales» (31).
Esta visidn nos parcce, ademas de acertada, idénea para una potencial proyec-
cién a la generalidad de los modelos y sub-modelos de Estados caracterizados
por su descentralizacion politica. Se estd proponiendo asi —creemos— la mo-

(30) Prucba de ello seria —en opinidn de Porras Nadales— la necesidad de cncontrar una
solucién a través del arbitraje del Tribunal Constitucional en los numerosos conflictos de compe-
tencias que se plantean sobre estas materias competenciales de cardcter social. Ibidem, pag. 115.

(31) Al contrastar esta afirmacidn con la expericncia italiana, observa Gambino ¢cémo ¢l re-
conocimicnto de una asimetria competencial a favor de las Regiones con estatuto especial no se
traducido automiticamente en el nivel correspondiente de competencia y productividad politico-
institucional, debido —afirma— «a la incapacidad de las misma Regiones para afirmar una pro-
pia y clara identidad politico-cultural». Texto de la ponencia citada supra.
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dificacién del punto de mira de un anélisis tradicionalmente centrado en el dato
formal de las competencias atribuidas a las instituciones regionales (o estata-
les), para trasladarlo al sistema politico en su conjunto y, complementaria-
mente, a las condiciones materiales (sociales y econémicas) que determinan la
evolucién y funcionamiento de la forma de Estado.

El planteamiento metodoldgico de esta otra perspectiva conduce a su vez a
una dialéctica que autoriza a modular el componente normativo de la autono-
mia con la realizacién del principio de igualdad real. O lo que es lo mismo en
la préctica, se trata de visualizar la asimetrfa o pluralismo territorial desde la
dptica de las necesidades socio-econémicas que existan en cada territorio. Una
razén de mas que justifica Ia «disponibilidad» estatutaria y la concepcién dife-
rencial de las competencias asumidas a través de las normas fundacionales de
las Autonomias territoriales.

Indudablemente esta prospectiva supone una visién del principio de igual-
dad territorial en un sentido totalmente opuesto al de mero justificante de poli-
ticas gubernamentales centralizadoras que, enmascardndose en una pretendida
uniformidad de las condiciones de vida de los ciudadanos, tienen en realidad
como objetivo prioritario la limitacién del autogobierno de las entidades su-
bestatales. En suma, la alianza entre igualdad y Estado social puede llegar a
ser paraddjicamente nefasta para las aspiraciones de una «democratizacién»
del welfare state sobre espacios institucionales periféricos; al menos es incues-
tionable que la formulacién de este tipo de cldusulas constitucionales —en
donde se reconoce una proyeccion del principio igualitario sobre un modelo
fuertemente descentralizado— intensifica el riesgo de «recuperacién» por
parte de las instancias del poder politico central de buena parte de las funciones
tipicas del Estado asistencial atribuidas formalmente a las unidades regio-
nal/estatales.

Pero precisamente esta eventualidad deberia quedar proscrita en un modelo
de organizacion territorial como el espafiol, donde las Autonomias Territoria-
les no sé6lo cuentan con un amplio dispositivo competencial que contribuiria a
la realizacién del principio social, sino que ademads lo estdn ejerciendo con re-
gularidad. Es mds, cabrfa hablar incluso de una especie de «concurrencia com-
petitiva» que se estd produciendo dltimamente en esta dimensidn social entre
Estado y CC.AA. Sin embargo, no parece que se haya desarrollado excesiva-
mente una linea tedrica que aborde en profundidad, y con una pretensién que
vaya mds alld del concreto debate exponencial que se plantea entre competen-
cias especificas, el examen de la relacién entre ese principio social, constitu-
cionalizado con una amplitud de miras considerable en 1978, y el Estado Au-
tonémico.

Por de pronto se nos ocurre pensar que los problemas de efectividad que
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conlleva la aplicacién de las cldusulas de la Constitucién social y econdmica se
pucden presentar por duplicado, o cuanto menos acentuadas, ¢n el caso de un
modelo territorial fuertemente descentralizado. EI motivo reside en el mismo
sistema de divisién funcional que facilita en potencia la dilucién de responsa-
bilidades en la compleja red de atribuciones entre las esferas central y perifé-
rica, junto a la influencia que sobre a éstas ejercen principios de modulativos
como la subsidiaricdad o la unidad de mercado.

De este modo, si ya resulta dificil liberar a los derechos sociales de la de-
pendencia —muchas veces «coartada»— de las condiciones politico-econémi-
cas de cada momento, cuando éstas se alegan para ralentizar o simplemente
justificar la «reversibilidad» (32) de las conquistas sociales, los procesos de re-
gionalizacion introducen un elemento adicional de confusién e inseguridad
para el cumplimiento de los mandatos sociales constitucionalizados. En primer
lugar, por el hecho de que en un modelo con fuerte nivel de descentralizacién
politica existen mds posibilidades para excusar la incompetencia e ineficacia
en los circuitos politico-institucionales de «la otra» esfera politico-territorial.
En segundo término, porque si dentro de una forma de Estado unitario no esta
garantizado a priori el éxito de una operacion interpretativa —doctrinal o juris-
prudencial— que intente conferirles unos minimos indices de proteccidn juri-
dica, andloga —si no mayor— inseguridad proporciona una estructura institu-
cional descentralizada, en la que es posible escapar a los controles de
constitucionalidad (o de estatutoriedad), cuando se trata de actos que se adop-
tan a nivel interno por los érganos que ostentan la direccién politica de la enti-
dad sub-cstatal.

En efecto, las instituciones centrales tienen potestad para fiscalizar en sede
de jurisdiccidn constitucional la legitimidad competencial de las decisiones —
legislativas o reglamentarias— que aprueban los poderes ptiblicos autonémi-
cos. Pero 1a impulsién de estos mecanismos de control constitucional que ope-
ran sobre los ordenamientos territoriales (recursos de inconstitucionalidad y
conflictos de competencias) estd reservada en exclusiva a los érganos repre-
sentativos del poder central. La preocupacién fundamental de éstos se centra
normalmente en comprobar la validez formal o competencial de las normas re-
gionales, antes que en su contenido constitucional sustantivo. Hasta ahora no
han sido objeto de impugnacidn por parte del Estado —al menos no como ra-
z6n principal de los recursos— las cuestiones relativas a la adecuacién de una
norma autondmica a la dogmadtica constitucional. Sin embargo, ni la CE ni la

(32) Encontra de una hipotética regresion de los niveles de satisfaccién de los derechos so-
ciales sc pronunciaron por primera vez J. DE ESTEBAN y L. LOPEZ GUERRA, vid. El régimen cons-
titucional espaiiol, Barcelona, 1982.
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LOTC prohiben a las instituciones estatales legitimadas para ello (Gobierno,
50 Diputados y 50 Senadores, ademds del Defensor del Pueblo nacional) inter-
poner una demanda de inconstitucionalidad contra disposiciones con rango de
ley que vulneren en potencia los mandatos suscritos en el Titulo Primero, al
margen de que esas normas legislativas estén o no conculcando el sistema de
distribucién de competencias comprendido en el «bloque de constitucionali-
dad» (33).

Si a nivel estatal se ha arbitrado, por otra parte, un sistema a través del cual
la minorfas tienen siempre la oportunidad para instar un pronunciamiento del
TC cuando entiendan conculcado por una ley (o disposicién normativa con ese
rango) cualquiera de los preceptos de la norma fundamental, ésta es una alter-
nativa de que se carece en la vertiente autonémica, donde no hay medio proce-
sal alguno para plantear ante la jurisprudencia constitucional un conflicto in-
terno, esto es, en el marco de la dialéctica gobierno-parlamento regionales, a
propésito —por ejemplo— de una presumible vulneracién de uno de los man-
datos constitucional-estatutarios de cardcter social.

Este déficit — o acaso también, disfuncionalidad— representa uno de los
elementos caracteristicos en la dogmatica social del Estado constitucional con-
tempordneo. La presentacién técnica en cuanto simples normas programaticas
que orientan la intervencién de los poderes publicos acaba trasfigurando su va-
lor, teéricamente normativo, en mera retérica sin significado (Rubio
Llorente) (34); o como mucho, en «garantias institucionales» que dependen
para su realizacién de la voluntad discrecional de un legislador vinculado sola-
mente por la obligacién de mantener un «nicleo irreductible» de dicha institu-
cioén (Cruz Villalén). La dimensidn estatutaria de esta problematica cobra re-

(33) El supuesto contrario estd vetado sin embargo por la LOTC, cuyo articulo 32.2.° cir-
cunscribe la facultad impugnatoria de las CC.AA. contra las leyes estatales a estrictos motivos de
orden competencial («que puedan afectar a su propio dmbito de autonomf{a»), lo que implica la
imposibilidad —al menos teérica— de utilizacién autondmica del recurso de inconstitucionali-
dad por razones puramente sustantivas relacionadas con el régimen juridico de los derechos cons-
titucionales. Sin embargo, 1a STC 199/1987 dej6 sentado un concepto de «legitimacidén» bastante
amplio que —-como sugiere Rubio Llorente— «ha reducido casi a la nada» aquella limitacién.
Vid. F. RuBio LLORENTE: La forma del poder, cit., pdg. 388. En efecto, en esta resolucién se ha-
cen pronunciamientos tan explicitos en este sentido como el que sigue: «La legitimacién de las
Comunidades Auténomas para interponer el recurso de inconstitucionalidad no esta al servicio de
la reivindicacién de la competencia violada, sino de la depuracién del ordenamiento juridico, y en
este sentido, se extiende a todos aquellos supuestos en que se dé una simple conexién material de
la ley estatal y el 4mbito competencial autonémico».

(34) Vid. F. RuBlo LLORENTE: Derechos fundamentales y principios constitucionales (Doc-
trina jurisprudencial), junto a M.* A. AHUMADA, A. J. GOMEZ y A. L6pEZ CASTILLO, Madrid,
1995.
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lieve a partir de la existencia dentro de las normas estatutarias de un conjunto
de disposiciones que conectan con la idea social de Estado.

En primer lugar, la técnica mds habitual consiste en reiterar algunos de los
mandatos constitucionales mds representativos de la plasmacion del principio
social en el texto fundamental. Asi, aparecen frecuentemente enunciados —de
forma reiterativa casi— el postulado de la igualdad real (art. 9.2.°) o los objeti-
vos que se marcan en uno de los principios rectores de la politica econdmica y
social (art. 40), como el pleno empleo, la estabilidad econdmica o la mejora en
las condiciones de trabajo. Asimismo se establece normalmente cn los EE.AA.,
como prioridad de la actuacién de los poderes piblicos regionales, la integra-
cion e igualdad de grupos que tienen —o padecen— una particular situacién
socioecondmica (emigrantes y mujeres). En definitiva, la conclusion que se de-
duce de una observacién superficial pone de relieve que se ha producido una
recepcion estatutaria bastante intensa de normas finalistas o programaticas que
se reficren, bien 4 intereses generales del conjunto de la sociedad, bien a nece-
sidades de correccién de desigualdades y desequilibrios sectoriales en el seno
dc ese sistema social autonémico. Esta adopcion de fines de naturaleza social y
econémica parecc accntuarse, ademds, en aquellas Comunidades que sufren
una tradicional desequilibrio en comparacidén con el resto en cuanto a su nivel
de desarrollo econémico (35).

5. EL «ESTADO SOCIAL AUTONOMICO» EN EL CONTEXTO CONSTITUCIONAL

Entre las aportaciones mds significativas de la CE se encuentra la de haber
reconocido, con un nivel de concrecion mas avanzado del que se encuentra pre-
visto en otros textos europeos, una scrie de principios y dercchos de contenido
social, cuya titularidad no se configura de acuerdo con los cldsicos patrones de
los derechos publicos subjetivos. Al contrario, los nucvos mandamientos cons-
titucionales pretenden proteger, bien ciertos intereses «social-universal», bien
el interés particular de una seric de minorias sociales «difusas», aunque perfec-
tamente identificables por su singular problemadtica social y econdmica. Pero la
recepcion constitucional de esta «nueva generacidon» de derechos se produce
en un marco constitucional —el de los denominados Principios Rectores del
Capitulo Tercero (Titulo Primero)— que sufre una devaluacidon normativa con-
siderable; este dato dificulta considerablemente el cstablecimiento de instru-

(35) Vid. P. Lucas MuRILLO DE L.A CUEVA: «Normas programaticas, Estatutos y Autono-
mia comunitaria», en Revista de Derecho Politico, nim. 21, 1984, pig. 13.
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mentos de garantia eficaces para hacerlos valer frente a los poderes ptiblicos
encargados de asegurar su ejercicio real. La concepcidn programatica de estas
disposiciones constitucionales afecta, por consiguiente, a su virtualidad juri-
dica, hasta convertirlas muchas veces —o al menos ese es el riesgo— en me-
ras orientaciones «interpretativas» de la legislacién y la actuacién administra-
tiva, en todo caso con escasas posibilidades de llegar a funcionar como
verdaderos pardmetros de la constitucionalidad. La debilidad normativa de la
préctica totalidad de los derechos sociales tiene su origen en una disposicién
constitucional —el articulo 53.3.°— que, paradéjicamente disefiada para pro-
curar su tutela (se encuentra dentro del Capitulo IV del Titulo I, «de las ga-
rantfas de las libertades y derechos fundamentales), viene a establecer un am-
biguo mandamiento respecto de la necesidad de que aquéllos «informen» a la
legislacién positiva, la préctica judicial y, en general, la actuacién de los po-
deres publicos.

En la estructura interna del Capitulo III se observa un conjunto de princi-
pios derivados del concepto tradicional de Estado social, formulados todos
ellos juridicamente como metas de la accién social y econdmica de los poderes
publicos, junto a lo que podriamos considerar ademds el feed back constitucio-
nal a las necesidades de una serie de colectivos o grupos sociales cuya proble-
matica social y econdmica requeriria un tratamiento por parte de aquéllos (36).
Especialmente hacia estas minorias parece orientarse la prescripcion del ar-
ticulo 9.2.°, donde se amplia el horizonte del principio de igualdad en forma de
obligacidn positiva para todos los poderes piiblicos de promover las condicio-
nes necesarias para alcanzar un nivel efectivo y real de libertad e igualdad. En
definitiva, el precepto estd reconociendo implicitamente la desigualdad mate-
rial que sufren determinadas categorias sociales, al tiempo que «habilita» a los
responsables publicos para ofrecer soluciones que requieren tratamientos juri-
dicos diferenciados (la llamada cominmente «discriminacién positiva») (37);
el objetivo no es otro que alcanzar una sociedad maés igualitaria, donde se dis-
frute de idénticas oportunidades para ejercitar los derechos fundamentales y lo-
grar la equiparacién de los status social, econémico y cultural del conjunto de
los ciudadanos.

La preocupacion del constituyente espafiol para hacer frente a las nuevas

(36) Estamos haciendo referencia indirectamente a la infancia (art. 39), emigrantes
(art. 42), juventud (art. 48), disminuidos fisicos y psiquicos (art. 49), tercera edad (art. 50), con-
sumidores y usuarios (art. 51).

(37) Vid. L. Lorez GUERRA: «Igualdad, no discriminacién y accién positiva en la Constitu-
cién de 1978», en la monografia colectiva Mujer y Constitucién en Espaiia, CEPC, Madrid, 2000,

pags. 19 y sigs.
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demandas sociales surgidas de una sociedad tecnolégicamente avanzada (38),
y referidas a un contexto de solidaridad como principio-valor bésico de refe-
rencia (Pérez Luifio), va a encontrar una respuesta cn la articulacién tecritorial
del Estado, cuando se procede a la divisién funcional de responsabilidades
«soclales» entre las esferas politicas central y autondmica (39). Aquella gené-
rica alusién a los «poderes pablicos» —continua referencia en la exposicién de
la parte dogmdtica de la norma constitucional— queda delimitada en su ver-
tiente orgdnico-politica por un sistema de distribucién de competencias, ini-
cialmente disefiado en el Titulo VIII del texto fundamental, y luego comple-
mentado por los Estatutos de Autonomia (EE.AA.), donde se contienen no
pocas atribuciones a las Comunidades Auténomas (CC.AA)) en esta mate-
ria (40).

Pero la dialéctica Estado Social/Regionalismo (Federalismo/Autonomis-
mo) presenta otra dimensidn bicen diferente. La experiencia histérica ha puesto
de manifiesto que la eficacia de los derechos sociales corre paralela con proce-
sos de centralizacion de la politica econdémica y, en consecuencia, también de
homogencizacién normativa. En efecto, todavia no sc¢ ha podido contraponer
ninguna experiencia a la tesis que defiende, como mejor garantia para la reali-
zacidn del welfare state, 1a necesidad de concentracidn de los sistemas pibli-
cos prestacionales.

La proyeccion sobre un modelo territorial descentralizado del principio so-
cial conlleva en potencia un factor adicional e implicito de homogeneizacion
politico-normativa, en la medida en que la igualdad rcal y efectiva —sin duda
el eje teleoldgico sobre el que gira Ia nocién de welfare state— no puede al-
canzarse sin la garantia de unos niveles prestacionales equivalentes desde el
punto de vista territorial. Hasta cierto punto, entonces, Autonomia y Estado so-

(38) Vid. G. Ruiz-Rico: «Fundamentos sociales y politicos ¢n los derechos sociales de la
Constitucién espaiiolas, en Revista de Estudios Politicos, nam. 71, enero-marzo 1991, pags. 171
y sigs.

(39) Vid. G. Ruiz-Rico y N. PEriz SoLA: «Stato autonomico ¢ diritti deboli nell ‘espericnza
spagnola», en [ diritti sociali tra regionalismo ¢ prospettive federali (a cura di Lorenzo Chictfi),
CEDAM, 1999, pags. 587 y sigs.

(40) No obstante, el TC se ha encargado desde un primer momento de ofrecer una con-
cepeidn amplia de [a expresién «poderes piblicos», referida a los destinatarios de mandatos so-
ciales de la Constitucién. En relacién concretamente con los principios rectores de la politica
ccondmica y social, donde se despliega buena parte del principio social del articulo 1.1.°, la
Sentencia 64/1982 schalaba con claridad expositiva que «es evidente que entre ¢stos poderes
publicos se cncucentran las Comunidades Auténomas y que la «legislacidn positivar citada (en
el articulo 53.3.°) comprende tanto la legislacién estatal como la emanada de los drganos legis-
lativos de aquéllas».

29




GERARDO RUIZ--RICO RUIZ

cial se presentan as{ como conceptos dotados de una cierta dosis de incompati-
bilidad o, cuando menos, en una situacidén de constante tensién dialéctica (41).

A la bisqueda de un punto de equilibrio entre ambos principios, serfa ne-
cesario adoptar una concepcion de la Autonomia como presupuesto habilitador
de las CC.AA. para hacer una programacién propia y diferencial de sus politi-
cas sociales. Ciertamente esa incuestionable capacidad de las entidades auto-
ndémicas para imprimir el ritmo que consideren méas adecuado al cumplimiento
de sus objetivos sociales no puede ser ilimitada. La CE ha impuesto, a través
del reconocimiento de una serie de «principios generales» de la organizacion
territorial del Estado, algunas condiciones que han de cumplirse por las Comu-
nidades en el ejercicio de sus competencias.

Hacia esa direccién no cabe duda apunta el efecto modulativo que poten-
cialmente tiene el articulo 9.2.° de la CE sobre las atribuciones social-estatuta-
rias, al tratarse de un mandato de alcance general y sin destinatario institucio-
nal especifico. Para salvaguardar determinados presupuestos que no serfan
sino la traduccién «espacial» de esa igualdad real y efectiva, el Estado debe ju-
gar un papel protagonista como garante de la equiparacién de las condiciones
de vida de los ciudadanos al margen de su vecindad administrativa. Con esa
misma finalidad se alinean también las disposiciones que hacen referencia al
principio de solidaridad (art. 2 y 138) y su instrumentalizacién a través del de-
nominado Fondo de Compensacién Interterritorial (art. 158); sin olvidar la
orientacién esencialmente pro-centralista de la formulacién de una norma
como la que reserva al Estado la competencia exclusiva para la regulacién de
las «condiciones bisicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en
el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constituciona-
les (art. 149.1.°1).

A propésito de esta tltima cldusula, no es posible desconocer su proyec-
cién «social» inmediata, al tratarse de una regla competencial que resulta espe-
cialmente aplicable a un amplio conjunto de derechos que quedan fuera del sis-
tema garantista, e igualitario implicitamente, ofrecido por el articulo 81 de la
CE. En efecto, si para los derechos fundamentales y libertades piblicas la re-
gulacién por una Ley Orgénica, aprobada por el Parlamento central, opera in-
directamente como un procedimiento de virtual homogeneizacién en el plano
territorial, para el resto de los derechos constitucionalizados en el Titulo Pri-
mero — entre los cuales se encuentran la préctica totalidad de los derechos de
contenido social y econdmico— va a ser la competencia estatal atribuida por el

(41) Vid. M. ARAGON REYES: Los problemas del Estado social, Sistema, ndm. 118-119,
1994, pags. 27-29.
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articulo 149.1.°1 el vehiculo idéneo para garantizar esc minimo comin deno-
minador de la regulacién normativa autondémica que sc encargue de desarro-
llarlos (42). Su conexidn con la realizacién del principio social se pone mani-
fiesto incluso desde una perspectiva terminoldgica; basta con comprobar el
enunciado de aquella disposicidn, cuando se refiere a las «condiciones bisi-
cas», con los términos del articulo 9.2.°, que establece la obligacién de los po-
deres publicos de promover las «condiciones» para que la igualdad y libertad
sean reales y efectivas. Si bien la norma del Titulo Preliminar no deja de tener
un alcance sustantivo que escapa a las dimensiones de una cldusula de cardcter
competencial, ambos preceptos concuerdan seguramente cn una finalidad co-
miun, en donde estdn implicados también el principio de solidaridad (arts. 2 y
138.1.°) y la prohibicién que se cxpresa en el articulo 138.2.°, claro exponente
de las limitaciones del principio dispositivo autonémico, en virtud del cual las
diferencias estatutarias no podrin generar en ningin caso privilegios sociales o
econdmicos interregionales.

Aunque ya se ha subrayado con insistencia por la jurisprudencia constitu-
cional, se ha de insistir una vez mds en quc dificilmente el articulo 149.1.°1
puede ser utilizado como un criterio que habilite al Estado para vaciar de con-
tenido las atribuciones autondmicas (43); en la misma medida, tampoco es un
instrumento adecuado para intentar reconocer con exactitud los limites de las
competencias regionales en la 6rbita social-prestacional. El propio concepto de
«condiciones basicas» (que garanticen la igualdad) supone —a nuestro modo
de ver— un grado mayor de indeterminacién juridica respecto de la nocién de
«bases» («normds bdsicas», 0 «legislacién bdsica»), criterio éste mds comun
para concretar juridicamente la competencia exclusiva del Estado (y, por afia-
didura, la de las CC.AA. en esa misma materia). En segundo lugar, el objeto
sobre el que ésta recae (el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los
deberes constitucionales) hace muy dificil su delimitacién material, ya que po-
tencialmente tiene un dmbito de proyeccion «transversal» sobre la mayor parte
de las competencias asumidas por las CC.AA.

Por nuestra parte, estamos convencidos que la imprecisién de una férmula
constitucional como la del articulo 149.1.°1 no podria justificar ninguna clase

(42) No obstante, estarfamos también de acuerdo con ta opinién que considera a todos los
derechos del Titulo Primero de la CE —sin excluir, por tanto, a los comprendidos en su Capitulo
tercero (Principios rectores de Ja politica econémica v social)— como objeto que forma el dmbito
material de la regla competencial del articulo 149.1.°). Vid. M. ARAGON: Cit., pag. 28.

(43) Vid el andlisis que rcalizamos sobre esta cldusula constitucional ¢n G. Ruiz-Rico
Ruiz: Los limites constitucionales del Estado Awtondmico, CEPC, Madrid, 2001, pigs. 119 y
sigs.
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de obstaculo a la potestad de las entidades subestatales para aprobar sus pro-
pias politicas sociales. Pero la siguiente cuestién que habria que dilucidar al
hilo de la interpretacién que se otorgue a esa «igualdad basica» es si, una vez
garantizado un minimo prestacional uniforme en todo el Estado, la decisién de
elevar éste por parte de las CC.AA., en ejercicio de las competencias «socia-
les» otorgadas por sus respectivos Estatutos, quedaria dentro de un marco
constitucionalmente admisible. La respuesta a este interrogante —que tiene
por cierto no pocos ejemplos problematicos en la actualidad (44)— pasa por
considerar a la igualdad que se persigue por el articulo 149.1.°1 como un paré-
metro minimo de proteccién social, por debajo del cual se estarfa creando, en
efecto, una «discriminacién» territorial, pero cuya superacién entra en todo
caso dentro del ejercicio legitimo de la autonomfia para dotarse de una cober-
tura prestacional exclusiva.

Desde esta posicién interpretativa, no cabe defender que se esté produ-
ciendo ningin «privilegio social», por el hecho de que una Comunidad Auté-
noma se comprometa mas decididamente que el resto en el cumplimiento de
los fines sociales recogidos constitucional y estatutariamente. En definitiva,
creemos que esta dimensién territorial del principio de igualdad no puede ser
concebido nunca como la imposicién constitucional de un idéntico sistema de
proteccion social en todas las CC.AA. En clave positiva, el articulo 149.1.°1 se
configura como un titulo competencial —ciertamente ambiguo— con el que se
pretende garantizar unos niveles de bienestar social minimos (o bdsicos, por
qué no decirlo) en el conjunto del Estado (45). Més alld de esos standards de
uniformidad social seria legitima cualquier intervencién social de las entidades
sub-estatales. De hecho, serfa posible explicar la atribucién competencial de
que éstas disponen en la materia como un método para incrementar los niveles
minimos de eficacia prestacional. Por tanto, una vez salvado el riesgo de un va-
ciamiento funcional del Estado autonémico social, la principal virtualidad de
una clausula tan «ddctil» como la contenida en el articulo 149.1.°1 consiste en

(44) Entre los mds significativos ultimamente puede mencionarse la determinacién de al-
gin Ejecutivo autonémico (caso de Andalucia) en orden a elevar, por encima de la media general
del Estado, las pensiones no contributivas.

(45) Latesis de Solozdbal -a la cual nos adscribimos en su integridad- mantiene que «el Es-
tado constitucional es una comunidad juridica de iguales; (...) que esa igualdad juridica se pro-
duce antes que nada en relacién con los derechos basicos o més importantes de los ciudadanos,
que son justamente los derechos fundamentales (...); y que entre estos derechos fundamentales es-
tin los derechos llamados sociales (...), por lo que, de acuerdo con lo sefialado, los espafioles dis-
frutan, en su régimen bésico y general, de los mismos derechos sociales, en cuanto derechos fun-
damentales, con independencia de la Comunidad Auténoma a la que pertenezcan». Vid.
J. J. SoLozABAL: El Estado social como Estado autondmico, cit., pag. 69.
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evitar la configuracién un «mapa social» caracterizado por una excesiva asi-
metria en cuanto a los indices de bienestar y calidad.

Esta versién territorial del principio de igualdad debe jugar prioritaria-
mente como garantia de unos niveles de efectividad y satisfaccién de los dere-
chos sociales, y menos en su potencial condicidn de factor homogeneizacién
territorial. El problema radica — a nuestro entender— en los margenes de dis-
crecionalidad que disponen las entidades subestatales a la hora de ejercitar sus
competencias social-prestacionales. Sin duda, la falta de una voluntad autoné-
mica para poner en prictica esos compromisos constitucionales y estatutarios
incidiria negativamente en la garantia, para los ciudadanos de esa Comunidad,
de unos niveles de vida equiparables a los que se disfrutan en las Comunidades
mds activas socialmente. En orden a evitar la discriminacion que supondria la
omision de esos deberes adquiridos, el Estado estaria legitimado para interve-
nir para asegurar las condiciones bdsicas y uniformes del ejercicio de esos de-
rechos sociales. En esas circunstancias la igualdad a la que se refiere el ar-
ticulo 149.1.°1 acaba configurindose —para nosotros— no tanto como una
habilitacién competencial, sino mds bien como un mandato constitucional
cuyo destinatario scria el Estado central. Ahora bien, el objetivo de una igual-
dad en las condiciones de vida no justificaria en ninglin caso la creacion ex
novo de una potestad normativa central, inédita en el texto fundamental, y ac-
cionable en cualquier supuesto (46).

En la busqueda de un punto de equilibrio, necesario antc una opcidn inter-
pretativa de «doble direccién», nos parece ineludible en este punto examinar
todos los elementos que pueden ayudar a alcanzar una visién arménica entre
principio social y principio dispositivo.

De este modo, conviene observar primero, desde una dimensién —Illamé-
mosle— «intra-comunitaria», la justificacion de aquellas medidas de discrimi-
nacién positiva, adoptadas por las entidades regionales para alcanzar una efec-
tiva realizacion del principio de igualdad sustantiva previsto en el articulo 9.2.°
de la CE. La traslacién de este objetivo primordial al campo de la asistencia y

(46) Nucvamente nos hemos de referir en este punto a la opinién de Solozébal, para quien
cl articulo 149.1.°1 no significa «una habilitacién o competencia del Estado central para garanti-
zar, en cualquier supuesto, en todo ¢l territorio nacional la eficacia de los derechos fundamentales
o constitucionales». Tampoco la finalidad perscguida por esa disposicién —sigue sefialando—
«S¢ agota cn su actuacién normadora», que resulta en reatidad compartida por Estado y CCAA,
de acuerdo con la distribucién dc titulos competenciales cstablecida cn ¢l resto del ar-
ticulo 149.1. (...). El respeto del principio de igualdad territorial reposa en una «dcterminada ma-
nera de entender los derechos sociales (...) como verdaderos derechos fundamentales a los que la
Constitucién asegura una vigencia efectiva equivalente en todo el territorio del Estado por lo me-
nos en su contenido basico». bidem, pdg. 78.
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el intervencionismo sociales de las CC.AA. ha quedado plasmado en los
EEAA con una férmula promocional idéntica a la establecida en aquel pre-
cepto de la norma fundamental (47). Con ello se otorga legitimacién a cual-
quier actuacién que se adopte por el legislador o la Administracién autondmica
tendente a promover unas condiciones sociales que favorezcan la igualdad en-
tre todos los ciudadanos de la Comunidad a la hora de ejercer todos sus dere-
chos constitucionales, a través de un sistema propio de prestaciones piblicas y
medidas econémicas de las que serfan fundamentalmente beneficiarios esos
grupos marginales o infra-privilegiados.

La tnica limitacién que se puede alegar contra esta utilizacién «alterna-
tiva» del principio de igualdad material es la que se infiere de una interpreta-
cién, ya consensuada, del articulo 139.1.° Como hemos resefiado en otro
lugar (48), el propdsito fundamental de esta disposicién apunta a la prohibi-
cién, dentro de los ordenamientos juridicos territoriales, de un trato diferencial
a los ciudadanos que pertenezcan a otra Comunidad Auténoma. El sentido de
esta prescripci6n constitucional no es tanto impedir la promocidn «social» —y
con ella la ignaldad efectiva— mediante la «diferenciacién juridica», sino mds
bien evitar la injustificada o irrazonable desigualdad que toma como referente
la pertenencia a una Comunidad «territorial» distinta.

En funcién de estos presupuestos constitucionales, no creemos que pueda
tildarse por tanto de ambivalente o «neutral» un bloque de constitucionalidad
donde se han enunciado numerosos compromisos sociales cuya virtual realiza-
cién corresponde en mayor medida a las Autonomias territoriales. La combi-
nacién de los dispositivos constitucionales (arts. 148 y 149) y estatutarios pone
de manifiesto sin dificultad la estrecha interconexién de los principios autoné-
mico y social. Aunque cabe sospechar que esa alianza no es tanto consecuencia
de una expresa voluntad transformadora de los poderes estatuyentes, sino mas
bien manifestacién de la estrategia de delimitar al méximo las esferas funcio-
nales del Estado y las futuras CC.AA.

De acuerdo ademds con los criterios que se establecian en el reparto de
competencias disefiado por la CE, se estaba favoreciendo la asuncién por las
entidades sub-estatales de un considerable niimero de competencias vinculadas

(47) Précticamente todos los Estatutos, tanto en CC.AA. de via ripida (art. 151) como de
via lenta (art. 143), han recogido expresamente en su articulado un compromiso idéntico al regu-
lado en el articulo 9.2.° de la Constitucién, imprimiendo de este modo a la articulacién territorial
un contenido finalista que entronca directamente con el principio del Estado social y la falta de
neutralidad valorativa que éste supone. Vid. Est. de Catalufia, art. 8.2.°, Esta. de Andalucia,
art. 2.1.°, Est. del Pafs Vasco, art. 9, Est. de Galicia, art. 4.2.°, Est. de Aragén, art. 6.2.°, etc.

(48) Vid. G. Ruiz-Rico, Los limites constitucionales..., cit., pags. 122 y sigs.
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ya con los programas y fines del Estado del Bienestar. De este modo, la «obse-
sion» de las Comunidades por incorporar en sus respectivos Estatutos los mar-
genes de intervencidn que dejaba abiertos el articulo 149 va a conseguir a la
postre otorgar al principio de autonomia una clara connotacién social. El esta-
blecimiento luego en los Estatutos de competencias (desarrollo legislativo y/o
gestion administrativa) que recaen en alguno de los &mbitos objetivos que con-
figuran el espacio social del Estado tiene que presuponer en la prictica una
orientacion de cardcter imperativo en su ejercicio.

6. NUEVAMENTE EL PROBLEMA DE LA ESCASA VIRTUALIDAD NORMATIVA
DE LAS CLAUSULAS SOCIALES ESTATUTARIAS

Una dltima dificultad que plantea el disefio de un « Estado social autoné-
mico» se centra en el significado juridico de las normas programdticas estatu-
tarias en las que se han recogido los objetivos de politica social y econdmica de
las respectivas CC.AA. Sin duda, esta cuestion tiene mucho que ver con la falta
de eficacia directa de las clausulas del Estado social proclamadas en la CE.
Porque, al igual que en ellas, la dimension territorial del principio social se
plasma en un conjunto de fines u orientaciones a los poderes puiblicos regiona-
les, cuya virtualidad normativa no ha sido despejada tampoco por su recepcién
estatutaria. En todo caso, y aunque no sea esta materia un contenido obligato-
rio para los EE.AA., la parcial simetrfa dogmadtica entre éstos y el texto funda-
mental afecta también al cardcter escasamente vinculante para el legislador au-
tondmico de los preceptos de contenido social. Desde este dngulo, podria
concluirse entonces que si en el dambito estatal los preceptos programiticos
constitucionales no tienen una virtualidad normativa inmediata, las disposicio-
nes estatutarias que establecen una serie de fines sociales andlogos o idénticos
a los anteriores adolecen igualmente de la eficacia necesaria para ser utilizados
como pardmetros de fiscalizacidn de la actuacidn de legislador autonémico.

I.a CE proporciona un primer elemento de aproximacidn a través del ar-
ticulo 148 sobre aquellas facultades susceptibles de ser asumidas por las insti-
tuciones regionales para dar cumplimiento a los postulados sociales. Se ha de
puntualizar, no obstante, que estamos en presencia de una disposicion cuya ex-
cesiva indeterminacién objetiva no permite obtener una imagen exacta de los
niveles de realizacidn social-prestacional a los que se podrian comprometer las
CC.AA. con la intermediacidn estatutaria posterior. Desde este puesto observa-
cién inicial, se puede constatar que el precepto en cuestién apenas hace referen-
cia a las competencias stricto sensu reservadas a la esfera autondmica en mate-
ria de proteccidn social y tutela de bienes constitucionales de interés general.
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De ahi que no sea posible tampoco deducir unos minimos competenciales de
las Comunidades relativos a los fines de politica social. Las escasas excepcio-
nes a esta indefinicion del texto fundamental en relacién con el potencial ca-
ricter «social» de la autonomia regional vienen enunciadas indirectamente con
algunos titulos competenciales que, desde esta Gptica, pueden ser objeto de una
atribucién en exclusiva a las CC.AA.: gestién del medio ambiente (148.1.°9),
cultura (148.1.°, apartados 14 a 17); ademas de una competencia sobre «asis-
tencia social», que conecta con la problematica de ciertos grupos con una par-
ticular situacién de desigualdad socio-econémica, De manera tangencial al de-
sarrollo de un Estado prestacional, si bien intrinsecamente conectado con la
idea de igualdad real y efectiva, la problematica de las minorfas lingiifsticas
cobra un relieve especial mediante un titulo competencial sobre fomento de la
ensefianza de la lengua propia, aunque légicamente circunscrito a aquellas
CC.AA. donde existe un bilingiiismo de facto (art. 148.1.°17).

Unicamente con la relacién anterior no es posible construir unos parame-
tros normativos que sean utiles para conocer el grado de implicacién que
asume el Estado social autonémico en el presupuesto final de la equiparacién
socio-econémica de determinados colectivos sociales. Sin embargo, esta au-
sencia de referentes constitucionales no ha sido obstaculo para que los EEAA
hayan incluido después en su articulado un amplio conjunto de disposiciones
programaticas que hacen hincapié, como objetivos de las CC.AA., tanto en la
promocién de la igualdad real y efectiva, como en la realizacién de una serie de
metas que implican la satisfaccién de unos indices adecuados de bienestar so-
cial.

El hecho de que los Estatutos hayan puesto un cierto énfasis en determina-
dos fines sociales no harfa sino traducir la voluntad de la Comunidad Auté-
noma por desarrollar con caricter preferente especificos objetivos de politica
social y econémica, al orientar la labor de los poderes piiblicos autonémicos
hacia la satisfaccién de unas necesidades que serian prioritarias y particulares
de aquella Comunidad. Ciertamente, aquf no estamos en presencia de normas
con una estructura juridica indiscutible, o que cuenten por lo demés con una
elevada precision en cuanto a los objetivos perseguidos o los instrumentos que
han de emplearse para alcanzarlos. Se trata, por el contrario, de reglas que en-
cierran un margen amplio de discrecionalidad a la hora de ser desarrolladas en
el circuito legislativo y administrativo. Pese a que con objeciones de esta clase
se podria llegar a sostener el sentido exclusivamente «indicativo» de las nor-
mas estatutarias de naturaleza programdtico-sociales, no tiene por qué quedar
bloqueada absolutamente la opcién interpretativa desde la cual cabe reconocer
también su valor normativo, al menos de cara a exigir una interpretacién del
ordenamiento autonémico «conforme a» estos fines sociales. La estatalidad so-
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cial autonémica participaria entonces de ese cardcter «definitorio» que —para
Solozdbal— contiene la cldusula constitucional del Estado social» (art. 1.1.°),
superando asi cualquier concepcién puramente «ideoldgica» para configurar
una determinacién normativa vinculante (49).

En todo caso, serfa erréneo cuestionar su relevancia «constitucional» para
la Comunidad, ya que ticitamente no hacen sino confirmar muchas veces la
existencia de un desequilibrio interregional sobre determinados aspectos de la
realidad social y econémica, y en este sentido estarian marcando la prelacién
que deben seguir las politicas publicas en esos sectores donde se aprecia una
desigualdad de hecho con respecto a los ciudadanos de las demas CC.AA.

Por otro lado, se va a poner de manifiesto también a través de algunas pres-
cripciones estatutarias la permanencia ain de diferencias intra-comunitarias
entre minorias sociales o sectores productivos (o inclusive desequilibrios entre
zonas territoriales en ¢l seno de una misma Comunidad). Situaciones de este
tipo justifican —y exigen, por qué no— una respuesta por parte de los poderes
publicos autonédmicos, en forma de comportamientos positivos especiales, esto
es, de una mayor atencién «social» y econémica, en la linca de promover nive-
les andlogos de calidad de vida en el conjunto de los ciudadanos de la Comuni-
dad. La recepcién en las normas fundacionales de las CC.AA. de estos intere-
scs sectoriales —de naturaleza social, econémica o territorial— ticne lugar,
primero en términos de objetivos prioritarios generales y, seguidamente, dentro
del marco competencial donde se regulan las atribuciones de las entidades au-
tondémicas.

Como ya hemos apuntado, dentro de la mayoria de los Estatutos se han in-
troducido —si bien con distinto grado de detalle— menciones especificas a li-
neas de actuacion relacionadas con el principio del Estado social. Pero en esta
operacién se van a tomar en cuenta, ademds, situaciones de hecho que reco-
miendan lineas de intervencién preferentes, con objeto de asegurar la igualdad
de derechos para determinadas minorias sociales cuya situacién requiere del
poder publico una politica prestacional diferente en el seno de cada Comuni-
dad Auténoma. La sistematizacién en este sentido de las distintas propuestas
estatutarias conlleva el reconocimiento de una triple gama de actuaciones. A ti-
tulo sélo paradigmatico, sc pueden mencionar, en orden a concretar algo mas

(49) Solozibal discrepa asi de otras visiones doctrinales (Aragén Reyes) y se posiciona a
favor de la vinculacién juridica de la férmula Estado social —ampliada también a la esfera au-
tondémica—, ya que se trata de una cldusula definitoria, que «normativiza determinados con-
ceptos», ¢ implica que «el constituyente quiere que el Estado sea un Estado social». Vid. «El
Estado social como Estado Autondmico», en Teoria y realidad constitucional, nim. 3, 1999,
pags. 63-64.
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ese conjunto de principios generales de politica social y econémica, otra rela-
cién de mandatos incluidos en los EE.AA. que tiene una conexién directa con
las diferentes vertientes dirigidas a la promoci6n de la igualdad real y efectiva:

a) La promocién de una efectiva igualdad de colectivos sociales «en in-
ferioridad» juridica o material: especialmente mujeres, jovenes y emigrantes.
En este sentido se pueden mencionar objetivos estatutarios especificamente
previstos para la realizacién de politicas sociales orientadas al retorno y los de-
rechos de los emigrantes: Estatutos de Autonomia de Andalucia (art. 12.3.°4),
Galicia (art. 4.3.°), Cantabria (art. 6), La Rioja (art. 7.4.°), Aragén [art. 6.2.°b)];
asimismo, la igualdad de oportunidades de la mujer y politicas publicas que
propicien su plena incorporacién a la vida social y al trabajo: Estatutos de An-
dalucfa (art. 12.2.°), Castilla-La Mancha (art. 4.3.°). Por tltimo, la promocién
de la igualdad y participacién de la juventud: Estatutos de Andalucia
(art. 12.3.°1) y Castilla-La Mancha [art. 4.4.°b)].

b) La superacién de los desequilibrios internos de cardcter territorial en-
tre dreas geogréficas de la Comunidad Auténoma, que repercuten directamente
en los niveles econémicos, sociales y culturales de zonas infra-desarrolladas de
los ciudadanos que residen en las diferentes zonas y comarcas de la misma Co-
munidad. Son representativos de este compromiso con la igualdad material in-
tra-comunitaria los Estatutos de Andalucia (art. 12.3.°7), Murcia [art. 9.2.°¢) y
)]y Aragédn [art. 6.2.°¢c)].

¢) La consecucién de fines bésicos del Estado social, como el pleno em-
pleo y el acceso a la educacién de todos los sectores sociales. Inclusive se po-
dria considerar minimamente perfilada la metodologfa para alcanzar esos obje-
tivos, al referirse algunos Estatutos a las politicas generales de promocién del
desarrollo econémico y social y la potenciacién de los recursos econémicos:
Estatutos de Andalucia (art. 12.3.°3 y 10) y Castilla-La Mancha [art. 4.4.°¢)].
En cuanto a las metas sociales enmarcadas en un concepto cualitativo del nivel
de vida (medio ambiente, educacidn, pleno empleo) es necesario recordar la si-
guientes referencias estatutarias: Estatuto de Andalucia (art. 12.3.°1, 2 y 5),
Pafs Vasco [art. 9.2.°b) y ¢)], Asturias [art. 9.2.°5) y ¢)], La Rioja (art. (7.3.%) y
Murcia [art. 9.2.°d)].

Desde la configuracién de una dogmaética autonémica propia, y a veces in-
cluso con independencia de ella, lo cierto es que se pueden reconocer en los
EE.AA. numerosos titulos competenciales especificos que habilitan a los po-
deres ptiblicos para la confeccién e implementacién de politicas sociales dife-
renciadas.

El examen de los cuadros estatutarios de competencias refleja la sintoniza-
cion de este Estado Social Autonémico con alguna de tendencias mds recientes
de los modelos federales, que viene a certificar la atribucién a las unidades es-
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tatales de un tipo de competencias mds préximas a lo que se ha denominado el
«espacio social inmediato» de la ciudadania (50).

Pero al mismo tiempo, la determinacidn del significado real que puede lle-
gar a alcanzar esta version «social» del Estado Autonémico dependera del va-
lor de una funcidn legislativa, y puntualmente reglamentaria también, quc han
sido reservadas de forma expresa por la CE en favor del Estado. En lo que aqui
respecta, esas potestades exclusivas de las instituciones politicas centrales se
configuran como titulos competenciales cuya interpretacién va a condicionar
—o ampliar, en su caso— los margenes de actuacion de las Autonomias terri-
toriales a la hora de fijar niveles prestacionales y de asistencia social.

Se establece de este modo una especie de «niicleo duro» de competencias
con un vocacidn «transversal» u «horizontal» indeterminada (articulo 149.1.°1
y 13), que favorece en todo caso la asuncién por el Estado central de dmbitos
de intervencionismo social que corresponderian, desde una perspectiva estric-
tamente formal o estatutaria, a las CC.AA. (51). Tampoco se nos escapa adver-
tir las posibilidades que ofrece a esa misma finalidad la instrumentalizacion
centripeta de la Ley de Presupuestos o los actuales sistemas de financiacién au-
tonémica; con ellos se podria llegar a acentuar la diferenciacién inter-regional,
ahora no como expresion del principio dispositivo y la elevacién de los indices
de autogobierno regional, sino en cuanto resultado de una lectura insolidaria de
los instrumentos normativos que pertenecen, por decisién constitucional, a la
esfera de atribuciones del poder central. Con un problema afiadido ademds: la
inoperancia de los mecanismos de fiscalizacién por la jurisprudencia del TC
ante decisiones que, bien aparecen como la manifestacion de consensos mayo-
ritarios entre las representaciones institucionales en posible conflicto, bien se
pueden adoptar de forma legitima en ejercicio de una «funcién de gobierno»
quc, sobre la base del valor superior del pluralismo politico, carcceria de unos
limites tasados juridicamente en la esfera legislativa (52). Por lo que respecta a

(50) Vid. A. PorrRAS NADALES: «Estado social y Estado Autonémico», en Estudios de De-
recho Publico, cit., pig. 1230.

(51) Un ejemplo en la jurisprudencia constitucional de esta concepeidn «centripeta» de las
competencias sociales viene marcado por la STC 146/1992, sobre recurso interpuesto por la Junta
de Galicia contra la Ley estatal de incentivos regicnales de 1985. El fallo declard la norma im-
pugnada ajustada a la CE, entre otros motivos al considerar ¢l TC que el Estado estaba habilitado
cn virtud de los articulos 138.1.° y 149.1.°13, para asumir «funciones de ejecucién o gestién que,
de otro modo, a partir dc los Estatutos, hubicran dejado de ser propias» (FJ. 1.°). Citada en el sen-
tido que acabamos de exponer también por A. PORRAS NADALES: «Estado social y Estado autono-
mico», cit., pags. 1243-1244.

(52) Quizés sea conveniente recordar en este punto ¢émo la mayoria de las CCAA -salvo
las excepciones de Andalucia y Extremadura- se acogieron al modelo de financiacién autonémica
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las posibles limitaciones que se pueden oponer a la discrecionalidad de la Ley
de Presupuestos o a cualquier otra norma que otorgue un trato de favor a al-
guna Comunidad o territorio local (el ejemplo de las promesas presupuestarias
que se hacen a una Comunidad por el Gobierno central es bien sintomético),
ampardndose en simples razones de oportunidad politica, la cuestién de inten-
tar realizar un control de constitucionalidad sobre decisiones que carecen
de naturaleza juridica no tiene una solucién en absoluto facil; en principio
—diriamos més-— parece imposible en la préctica, ante la necesidad de respe-
tar ciertos mérgenes al principio del pluralismo politico y su consiguiente ins-
trumentacién mediante el indirizzo politico gubernamental.

Un tltimo «eje de tensién» ha venido a condicionar desde la esfera supra-
nacional los margenes de desarrollo del Estado Social Autonémico (53). El de-
recho comunitario conlleva inevitablemente un efecto centralizador que se ca-
nalizaria doblemente, a partir de la repercusién que tiene este ordenamiento
sobre la regulaci6n de las materias competenciales del Estado (exclusivas o
compartidas) y, en segundo lugar también, sobre los titulos que corresponden a
las CC.AA., desplegados tanto en forma desarrollo normativo de las bases es-
tatales, como a través de la legislacién y reglamentacién de sus propias com-
petencias exclusivas.

Pero las consecuencias problematicas del proceso de integracién europea
no se limitan a la necesidad de «acoplar» la direccién de las atribuciones auto-
némicas —y sus respectivos desarrollos normativos— a los principios de pri-
macia y efecto directo, caracteristicos de la dialéctica en la que se mueve la re-
lacién entre los ordenamientos nacional y comunitario. Los efectos se dejan
notar incluso en el terreno de las aportaciones presupuestarias y promocionales
que conllevan algunas politicas comunitarias. Estas dltimas inciden no sélo en
las esferas materiales que corresponden a los titulos estatutarias de las
CC.AA,, sino también y simultineamente, en la responsabilidad y competen-
cia especifica que en materia de «relaciones internacionales» corresponde a las
instituciones centrales. El problema ha quedado enmarcado —aunque no re-
suelto en todas sus posibles variables— en algunas resoluciones del TC donde
se tocan aspectos relativos a la dindmica «asistencial» de la UE. En cualquier
caso, la solucién que ha defendido la jurisprudencia constitucional ha propor-
cionado al Estado componentes funcionales para invertir la direccién del pro-
ceso descentralizador que se habia emprendido desde la construccién del Es-
tado autonémico, en materia de politicas promocionales y de incentivacién

diseiiado en la Ley Orgénica 3/1996, de modificacién de la LOFCA (Ley 8/1980) y la Ley
14/1996, de Cesién de Tributos del Estado a las Comunidades Auténomas.
(53) Vid. A. Porras NADALES: «Estado social y Estado autondmicon, cit., pag. 1232.
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social y econdmica. Y lo hace desde una concepcidon amiplia de la competencia
del articulo 149.1.°13, unas veces para encomendar a la Administracién central
la determinacién de las condiciones de las ayudas comunitarias de los Fondos
destinados a la compensacion socio-econémica de las Regiones menos favore-
cidas (STC 79/1992); en otras ocasiones, al otorgar a los poderes publicos cen-
trales una privilegiada competencia «para la trasposicién» de la normativa co-
munitaria y, en consecuencia, para responsabilizarse de la distribucién de los
recursos comunitarios asignados, en base tanto a la necesidad de garantizar una
igualdad territorial, como a la asignacion que la Constitucion hace en favor del
Estado en materia de planificacion (STC 29/1994) (54).

Asi pues, a modo de balance muy genérico de la contribucién de la juris-
prudencia constitucional, cabria apuntar la falta de voluntad que subyace en la
doctrina del TC para elaborar criterios o técnicas generales de interpretacién
con los que evitar conflictos «politicos» sobre competencias sociales auto-
ndmi-cas (55). Hemos de reconocer, no obstante, que este déficit no es un pro-
blema exclusivo de la doctrina del Tribunal sobre esta dimensién social del
Estado Autonémico, sino que afecta a la prictica totalidad del cuadro de com-
petencias constitucionalizadas.

7. SOBRE EL SIGNIFICADO JURIDICO INTRA Y EXTRA-AUTONOMICO
DE LOS PRINCIPIOS SOCIALES REGULADOS EN LOS EE.AA.

Desde el enfoque que hemos sostenido hasta ahora no serian de recibo las
alegaciones que se han hecho con frecuencia sobre la inutilidad de las normas
programdtico-sociales de los EE.AA., cuando reiteran o perfilan algunos de los
principios y metas que la CE impone al Estado en su conjunto (56). La afirma-
cién positiva de estos compromisos conlleva, sin duda, un impulso sobre los
niveles de intervencion social de los poderes autonémicos. Pero el beneficio
que pueden tener en orden a garantizar unos margenes de calidad de vida en los

(54) Resoluciones citadas por A. PORRAS: Estado social y Estado auwtondmico, cit.,
pags. 1253-1254.

(55) Vid. A. FIGUEROA LarAUDOGOITIA: «La legislacion social de las Comunidades Auté-
nomas. Especial consideracidn del caso vascon, en G. CAMaRa ViLLAR y J. CanO Bueso (coord.):
Estudios sobre el Estado social y la Comunidad Auténoma de Andalucia, Madrid, 1993, pig. 74.

(56) Ladefinicién del Estado espafiol como un Estado social encierra una «pretension glo-
bal», dirigida —como subraya Solozdbal— a «la organizacién total det Estado y no exclusiva-
mentce al conjunto institucional del estado central». Vid. «El Estado social como Estado Autoné-
mico», en Teoria y realidad constitucional, cit., pags. 64-65.
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ciudadanos de esas CC.AA., donde han sido proclamados a nivel estatutario,
no quita para sefialar los problemas que estas «prioridades» pueden ocasionar
desde el punto de vista competencial (57).

En primer término, representan —o cuanto menos esa serfa su pretension
I6gica— un Iimite al legislador y el ejecutivo autonémicos, el cual se ve condi-
cionado por las orientaciones finales que se marcan en la norma superior que
pertenece al bloque de constitucionalidad. M4s atin, la consecucién de aquellos
objetivos se configuraria como una pretension necesaria o «vinculante» que ha
de inspirar la actuacién de las instituciones territoriales con independencia del
signo ideoldgico que —en raz6n del pluralismo politico— ostenten coyuntu-
ralmente.

Pero la vinculacién de un «programa social» estatutario con el principio
dispositivo y el autogobierno es mucho més intensa de lo que puede parecer en
principio. No sélo porque determina una forma de indirizzo politico preva-
lente, incluso sobre el principio democrdtico, en el interior de las relaciones in-
tra-institucionales, sino también porque la capacidad de direccién politica,
orientada a la materializacién de esos fines, puede influir en la dialéctica com-
petencial entre lJa Comunidad Auténoma y el Estado. En cierto modo, estamos
convencidos de que esa serie de clausulas de contenido social representan una
especie de «plus funcional» que delimitaria en sentido restrictivo algunas de
las competencias estatales compartidas con las entidades territoriales.

Desde el anterior punto de vista no seria posible calificar en consecuencia
de infructifera la recepcién de un conjunto de principios desde los cuales se di-
sefia una auténtica «dogmadtica estatutaria». Al contrario, aun cuando se ha lle-
gado a cuestionar la validez constitucional de incluir esta clase de normas en
una norma fundacional autonémica (58), su potencialidad no se resume en la
formulacién de un mandato que ya se encontraba en la Ley Fundamental del
Estado.

Sin embargo, y pese a la relevancia que tienen los principios del Estado so-
cial autonémico, no se cuenta atin con una jurisprudencia constitucional que de

(57) Como advierte Lucas Murillo de la Cueva, «la seleccién de unos principios en los Es-
tatutos no supone sino el reconocimiento de que, en el marco especifico de la correspondiente
regién, hay unas necesidades que son prioritarias, dentro de las que globalmente sefiala la Consti-
tucién, por lo que es necesario resaltar 1a importancia de satisfacerlas». Vid. Normas programditi-
cas, Estatutos y Autonomia comunitaria, cit., pag. 16.

(58) La discusion doctrinal —sintetizada con acierto por Lucas Murillo— se plantea
cuando algunos autores discuten la legitimidad (Garcia de Enterria y Ramén Ferndndez) o la
oportunidad (J. de Esteban) de introducir estos contenidos programaiticos en los EEAA. Para
otros, estamos més bien en presencia de «normas de caracter no estatutario» sin valor vinculante
propio (Mufioz Machado), cit., pigs. 18-19.
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forma precisa dictamine sobre la hipotética capacidad modulativa que pueden
ejercer sobre el sistema general de reparto de competencias. Serfa una opera-
¢ién compleja, st no imposible, la extraccién dentro de la doctrina del TC de
una concepcion general sobre la eficacia 0 —en otro caso— irrelevancia juri-
dica de los fines sociales positivados en los EE.AA. Sobre todo porque, desde
un primer momento, aquélla se ha limitado a sefialar los inconvenientes de re-
producir objetivos y normas que estaban ya enunciados en disposiciones cons-
titucionales (STC 18 de diciembre de 1981).

Todavia en el mismo orden de cosas, se ha propugnado lo que seria de al-
gin modo efectividad «negativa» del clausulado social de los Estatutos, en el
sentido de admitir la obligacidn de los poderes ptiblicos regionales de actuar
conforme a la direccién que apuntan en esta clase de normas. Una vinculacién
que queda patente en un supuesto que, si bien resulta excepcional, aparece
como indicativo al menos de una concepcidn tendencialmente «normativa» de
aquéllos. Nos referimos al establecimiento en las LO 11 y 12, de Transferencia
de Competencias a las CC.AA. de Canarias y Valencia (LOTRACA Y LO-
TRAVA, respectivamente) de unos motivos que permiten revocar dicha cesion
cuando las Comunidades beneficiarias no ejercen las competencias transferi-
das conforme a determinados principios axioldgicos (solidaridad individual o
colectiva dc los espafioles) o produzcan resultados contradictorios con ciertos
fines de interés social (desequilibrios financieros de la Comunidad o destruc-
cién grave de los recursos naturales y econémicos).

La eficacia «interna» de los principios programadticos que han sido declara-
dos en el orden juridico estatutario implica desde luego una limitacién sobre el
modo en que se ejercitarian las competencias por 1os mismos érganos autoné-
micos. Se trata en efecto de «directivas» que condicionan tanto la discreciona-
lidad del legislador como la funcién de gobierno de los Ejecutivos autonémi-
cos. Seflalan una orientacién que incrementa su nivel de vinculatoriedad
cuanto mayor es, por otra parte, el grado de precisién con el que ha sido for-
mulado el objetivo general; en ocasiones, ademds, ese reforzamiento de su va-
lor normativo se sustenta en alguna indicacién metodol6gica respecto a los me-
dios con los que se pretende alcanzar la finalidad marcada.

En cste sentido, los EE.AA. se han preocupado de establecer con suficiente
nitidez la direccion obligatoria que ha de inspirar el intervencionismo social de
los poderes publicos de la Comunidad (calidad de vida, pleno empleo, poten-
ciacion de los recursos econémicos propios, desarrollo industrial, etc.). Pero
junto a estos fines genéricos se indican a veces otro tipo de «programas» que
vienen a perfilar los sectores preferenciales en que deben realizarse, cuando no
a imponer una mecanismos concretos de implementacion.

Asi, la «calidad de vida», entendida como objetivo general de la Comuni-
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dad Auténoma, va a ser delimitada a continuacién por unas directrices que
condensan la pretension del poder estatuyente en forma de compromisos insti-
tucionales mds especificos como «la proteccion de la naturaleza y el medio
ambiente» (art. 12.3.°5, EA de Andalucia). En otras ocasiones es un principio
general —solidaridad, por ejemplo— la piedra angular que inspira la plasma-
cién de un mandato estatutario para los poderes piblicos autonémicos (supera-
cién de los desequilibrios sociales, econémicos y culturales entre las distintas
areas territoriales de una Comunidad o entre los diferentes territorios del Es-
tado. Art. 12.3.°7 y 9, EAA).

Los indices de pormenorizacién o precisién técnica inciden desde luego en
la potencialidad normativa de los programas sociales previstos en los EE.AA.
Esta regla adquiere una incuestionable verosimilitud cuando se establecen
unos indicativos metodoldgicos que marcan las pautas finales que necesaria-
mente deben impulsar la accién piblica comunitaria. En esta situacién se en-
cuentran algunas disposiciones estatutarias que exigen —por mencionar un su-
puesto representativo— un nivel de vida para todos los ciundadanos que residen
y trabajan en la Comunidad «igual, como minimo, a los valores medios alcan-
zados en el resto de Espafia» (art. 15, EA de Extremadura); o aquellas otras que
enfatizan la necesidad de mejorar el bienestar social y econémico sobre unas
determinadas capas de la poblacién (las «mds desfavorecidas») , sefialando a
continuacién los instrumentos que han de ponerse en practica para ese fin (me-
joray extension de los equipamientos sociales y servicios colectivos, o la aten-
ci6én acentuada sobre el medio rural y las comunicaciones. Art. 6-2.°¢), EA-
Extr.).

Una simple observacién nos permite constatar cémo la extraordinaria enti-
dad juridica, social y econémica de algunos de estos grandes objetivos proba-
blemente sobrepasa el techo competencial que ha sido previsto para su realiza-
cién por las CC.AA. que los han asumido. Lo que queremos subrayar en
realidad es que a veces no existirfa un correspondencia exacta entre las puntua-
les atribuciones que los EE.AA. otorgan sobre dmbitos materiales concretos y
la dimensidn transversal o tendencialmente «globalizadora» que implicaria el
cumplimiento de los principios rectores estatutarios. No cabe duda que con és-
tos aumenta el riesgo de colisién con responsabilidades que la CE asigna a los

(59) A titulo paradigmatico sélo, pensemos que para lograr la realizacién de un «eficaz sis-
tema de comunicaciones que potencie los intercambios humanos, culturales y econdmicos»
(art. 12.3.°8, EAA) se requerirfa potenciar la red ferroviaria y de carreteras, incluidas por su-
puesto las vias principales que surcan el territorio de la Comunidad. Pero esta dltimas seguirfan
correspondiendo a la competencia exclusiva del Estado, en virtud del articulo 149.1.°21, por el
hecho de trascurrir seguramente por méas de una Comunidad Auténoma.
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poderes estatales (59), cuando no conllevan un peligro intrinseco de superar el
alcance que se asigna normalmente a las competencias especificas con las que
tienen en teoria que llevarse a cabo (60).

Precisamente de ese ltimo aspecto deriva un segundo nivel de dificultades
para averiguar si la eficacia real de los principios sociales que se contienen en
los Estatutos superaria el 4mbito del ordenamiento rcgional, para proyectarse
sobre las potestades del Estado en las difcrentes materias competenciales que
le atribuye la CE. En cualquier caso, habria que advertir como premisa o ad-
vertencia de partida, que de ninguna manera la configuracién de un Estado so-
cial autonémico puede implicar un posible vaciamiento o reduccién objetivo-
funcional de las competencias constitucionales del Estado. No obstante, alguna
trascendencia debe tener la especial impronta con que se plasman estas direc-
trices esenciales de la Comunidad, reflejo explicito en el fondo de una particu-
lar forma de entender el ejercicio del derecho a la autonomia.

En este punto conviene quizds —en orden a proponer una tesis al respecto—
traer a colacién la evolucién que ha experimentado en la jurisprudencia consti-
tucional la doctrina de los «intereses propios». Con independencia de que sea
necesario un examen mds detenido, si nos parece necesario recordar que el TC
empezaba ya tempranamente a aceptar una interpretacién no coincidente entre
las nociones de «interés» y «competencias estatutarias» (STC de 2 de febrero de
1981) (61). De este modo, admitia una concepcidn no meramente competencial

(60) El ¢jemplo mis concluyente cn este sentido ¢s ¢l que deriva de los efectos que implica
la ejecucién de un mandato como el de la «reforma agraria», pues si ademds ésta se entiende
—tal y como se dcfinc por los propios Estatutos (Andalucia, Extremadura)— como la «transfor-
macién, modernizacién y desarrolio de las estructuras agrarias, y como instrumento de una poli-
tica de crecimiento, pleno empleo y correccion de los desequilibrios territoriales», entonces la po-
sibilidad de superar el marco de competencias cstatutario es considerablemente alta. La razén es
bien cvidente: todos esos fines y actuaciones en los que se materializaria un intervencién social
de esta naturaleza necesitan de una dotacién de atribuciones en materias que afectarian, con ma-
yor o menor intensidad, a dmbitos reservados a 1a competencia del estado (legislacién civil, pla-
nificacién, aprovechamientos hidraulicos, medio ambiente, hacienda); sin olvidar la repercusién
potencial sobre la competencia para la regulacién de las condicionces bésicas para el ejercicio de
algunos de los derechos y deberes constitucionales (propiedad privada, funcién social, libertad de
empresa).

(61) La tesis contraria se impone en una de las Sentencias probablemente mds comentadas
del Tribunal (STC de 14 de julio dc 1981), sobre recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el
Parlamento vasco contra la Ley Orgdnica 11/1980, que regula determinados supuestos previstos en
el articulo 55.2.° de la CE (suspensién individual de derechos fundamentales en relacién con acti-
vidades terroristas), cn aquella ocasién sc pronuncia la jurisprudencia constitucional por una tra-
duccién restrictiva del concepto de «autonomfia», en virtud de la cual las CC.AA. no podian ser
portadoras dc un interés legitimo para impugnar esta ley —rcza la Sentencia— «al no afectar a su
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del autogobierno regional, en la medida en que las CC.AA. podian incidir en
cuestiones de interés supraterritorial, bien mediante la participacién autondmica
en el Senado (STC 35/1982), bien a través de la promocion hipotética de una ini-
ciativa de reforma constitucional (STC 84/1982).

Pero si la autonomia supera a veces los estrictos moldes de las competencias
regionales establecidas en el bloque de constitucionalidad, y autoriza en parte a
la ampliacién indirectamente de los margenes funcionales de las CC.AA., no
serfa desacertado entonces reconocer que también los objetivos sociales progra-
mados en los EE.AA. estdn otorgando un cierto plus de capacidad de maniobra
en las respectivas esferas materiales que tocan; con mayor razén si cabe cuando
es precisamente en éstos donde se reconoce con facilidad una interpretacion
concreta del «interés autonémico». La virtualidad de este tipo de declaraciones
no se limitaria en consecuencia a orientar —en una dimension estrictamente
«interna»— el autogobierno hacia una determinada direccién obligatoria, sino
de igual modo a amparar operaciones de intervencionismo publico que resultan
imprescidnibles para la materializacién de aquellos fines (62).

El dilema, sin embargo, no siempre resulta sencillo; de un lado, la falta de
una accién positiva por parte de los 6rganos autonémicos con poder politico
supondria de hecho el incumplimiento de los mandatos estatutarios; pero de
otro, la ejecucién de estos dltimos puede llegar a chocar con un 4mbito mate-
rial reservado a competencias que no son propias. El punto de equilibrio que
permite armonizar esas dos tendencias exigiria una visién suficientemente am-
plia de las potestades legislativas, en las que por lo general se perfila la funcién
de direccién politica autondmica, paralelamente a una concepcidn restrictiva
del principio unitario cuando éste pueda afectar al despliegue de un «autogo-
bierno social».

Pero la ponderacién entre estos dos pardmetros contradictorios encierra
una superior dificultad ante la existencia de 1o que podriamos denominar como
«diferenciales sociales» en el Estado autonémico. El problema tiene que ver
con el reconocimiento en los EE.AA. de unos «hechos singulares» de natura-
leza socio-econdémica que identifican a determinadas CC.AA. Con ellos no se
certifica tanto la plasmacién normativa del clausulado constitucional bdsico
sobre el Estado social; o 1o que es lo mismo, no se viene a reiterar Gnicamente

propio 4mbito de autonomia». Algunos comentarios criticos a esta resolucién se encuentran en
L. VANDELLL: El ordenamiento espariol de las Comunidades Auténomas, Madrid, IEAL, 1982.

(62) Asi, y desde esta perspectiva analégica, una conclusién nos anticipa casi obvia, en el
sentido de que —como ha sefialado Lucas Murillo de 1a Cueva— «los fines de las Comunidades
Auténomas no son Unicamente los que derivan de las competencias —que son limitadas—, sino
de esa vocacién politica general del autogobiernon, cit., pag. 23.
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algunos de los presupuestos identificativos de éste, tales como cl deber gené-
rico de promover la igualdad real y efectiva o la participacién de los ciudada-
nos de la Comunidad Auténoma. Con una dedicacién sobresaliente en el di-
sefio dogmatico, estas CC.AA. han llegado ademds a otorgar una relevancia
estatutaria considerable a otras metas especificas —algunas de las cuales no
tienen parangén constitucional— con las que se aspira a resolver los problemas
de una singularidad social autonémica. Se marca asi una diferencia estimable
entre esta categoria de Estatutos, con una especial sensibilidad en lo que se re-
fiere a la asuncién de compromisos en materia social, econémica y cultural,
frente a aquellos otros (la mayoria) que apenas si repiten las férmulas més sig-
nificativas del Estado social constitucionalizado. La importancia que pueda te-
ner la acentuacién de una impronta social o prestacional se mide —a nuestro
entender— en la forma en que han de interpretarse algunas de sus competen-
cias estatutarias especificas. No cabe duda de que éstas no tienen el mismo al-
cance si se consideran por el contrario de forma particularizada, o si, de otro
modo, se utilizan de manera instrumental, esto es, orientadas hacia la consecu-
¢idn de unos objetivos generales que desbordan, en si mismos, los respectivos
ambitos materiales de esos titulos estatutarios.

8. APENDICE SOBRE EL ESTATUTO DE AUTONOMIA DE ANDALUCIA
Y LOS DERECHOS SOCIALES

Probablemente no se trata de una simple casualidad el que hayan surgido
desdc Andalucia las recientes propuestas de elevar los niveles asistenciales
dentro de la Comunidad Auténoma, por encima de los generales fijados por el
Estado para el conjunto del territorio nacional. Sin dejar de ser conscientes de
la oportunidad politica de esta iniciativa, al menos si es conveniente —a nues-
tro modo de ver— reconocer que el fundamento juridico de su pretendida legi-
timidad constitucional tiene mucho que ver con el cardcter marcadamente «so-
cial» del Estatuto de Autonomia andaluz (63). Existen en este sentido algunas
pruebas de esta singularidad estatutaria, que apenas si tiene correspondencia en
otras leyes fundacionales de las demas CC.AA. (64).

(63) Asilo ha calificado Cruz VILLALON en «Los dercchos sociales y el Estatuto de Auto-
nomia», en G. CAMAR VILLAR y J. CANO BUESO (coord.): Estudios sobre ¢l Estado social. El Es-
tado social y la Comunidad Auténoma de Andalucia, cit., pag.105.

(64) Manticnen una cicrta analogia con esta disposicién del EA andaluz los articulos 4 del
EA de Castilla-La Mancha (casi una copia del anterior), y en menor medida el articulo 6-2.° en
conexion con los articulos 12, 15y 62 del EA de Extremadura.
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El articulo 12 del EA de Andalucia es verdaderamente sintomético de la
aceptacidn particular por una Comunidad de aquellos compromisos constitu-
cionales que se proclaman en relacién con metas de naturaleza social y econé-
mica. Pero, ademds, la asuncién de estos objetivos en una dimensién cuasi-
constitucional proporciona —o deberfa suministrar al menos— una cuota
adicional de legitimidad a la hora de ponerlos en prictica a través luego del
ejercicio de las competencias especificamente atribuidas por el Estatuto. No es
que de este modo estemos propugnando implicitamente su valor en cuanto
cldusula «horizontal» para la asignacién de titulos inéditos en el bloque de
constitucionalidad. Pero sin duda la realizacién efectiva de esos fines y dere-
chos sociales recomienda una dilatacién de los margenes funcionales autond-
micos; o por utilizar las palabras de Cruz Villal6n, «son fuentes potenciales de
competencias publicas, si no en el sentido técnico de titulos competenciales, si
en el sentido de otros tantos llamamientos a la intervencién piblica, a la pres-
tacién en la materia respectiva» (65). Uno de los casos més paradigmaticos en
este ambito seria el que se contiene en el EA andaluz al establecer como obje-
tivo bésico de la Comunidad la «reforma agraria». Su virtualidad primordial
consiste en habilitar al legislador autonémico para emprender un proyecto de
reforma de las estructuras econémicas de un sector productivo, en cuya imple-
mentacion probablemente quedaran afectados dmbitos competenciales que no
son propios, pero sin los cuales no serfa posible alcanzar aquella finalidad es-
tatutaria (66).

(65) Vid. P. CrRuz VILLALON: Los derechos sociales y el Estatuto de Autonomia, cit.,
pag. 107.

(66) Elcaso de la «reforma agraria» resulta indicativo de un método de «nuclearizacién» de
competencias que legitimarfa unos niveles superiores de intervencién pablica. Probablemente el
hecho de que se haya recogido como uno de los fines basicos de la Comunidad Auténoma ha per-
mitido que fuese declarada conforme a la Constitucién la Ley que iba a poner en préctica en An-
dalucia, ya que sin ese designio fundamental del Estatuto lo més probable es que hubiese sido
otro el sentido del fallo dictado por el TC en su Sentencia 37/1987.
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