“SOBRE LA EFICACIA NORMATIVA DE LAS
DISPOSICIONES DE PRINCIPIO
DE LA CONSTITUCION™

VEZIO CRISAFULLI

NOTA INTRODUCTORIA *

1—La extraordinaria proliferacion de declaraciones de
principios en las Constituciones politicas mas recientes, y que
sea por reales necesidades politicas sea por simple acomoda-
miento a una moda impuesta en la técnica legislativa, tiende
a concretarse en nuestra Constitucién vigente mediante un
proyecto de enmienda constitucional (30 de noviembre de
1964), que por simple gravitacion de las fuerzas politicas ac-
tuales, probablemente ha de ser aprobado sin modificaciones
substanciales, al menos en esta materia, nos induce a formu-
lar algunas reflexiones en torno al valor juridico de tales
declaraciones de principios en el derecho constitucional chi-
leno, sugeridas principalmente por la lectura del articulo del
Profesor Vezio Crisafulli “Sobre la eficacla normativa de las
disposiciones de principioc de Constitucién”, que, en una
traducecién, un tanto libre, entregamos en esta misma publi-
cacion.

El problema es a nuestro juicio superlativamente impor-
tante y de su elucidacién correcta debe aparecer en forma
clara si las esperanzas que alguna o una gran parte del pue-
ble cifra en la reforma constitucional tienen un fundamento
real y serio con respecto de su eficacia en el ambito conside-
rado.

2,—Para un adecuado enfoque histérico de la cuestidn,
conviene ante todo precisar que las Constituciones contempo-
raneas en materia de declaraciones de principio no forman

* de Mario Cerda Medina, profesor de Derecho Constitucional de la
Escuela de Derecho de la Universidad de Concepcién.



12

ma singularidad excepcional, pues, como lo ha hecho presen-
te el D'rofeser Crizafulli, declaraciones de principios ha habi-
do siempre, desde ol comienzo del llamado constitucionalismo
modeino, sea en forma de enunciados programaticos expre-
sos, sea en forma de declaraciones de derecho, sin contar, ade-
mas, gue toda Constitucion, cualquiera quc zea su valor po-
litico, se estructura siempre, implicitamente, sobre la base de
ciertos principivs generales que forman come su sustrato fi-
loséfico-politico v que, por lo mismo, hay que considerar
sicmpre prezentes.

Son demuasiado conocidos los decumentios constitucienales
elaborados en los siglos XVIII v XIX que contienen declara-
cioneg de derechos y enunciados programaticos para detener-
nes en un exanmen exhaustivo o siquiera elemental. Baste ci-
tar la célebre “Declaracion de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano”, adoptada per la Asamblea Nacional Constitu-
vente francesa el 26 de agosto de 1789, y promulgada el 3 de
noviembre del mismo afio; la “Declaracion de los Derechos
del Hombre y del Ciudadano”, aprobada por la Convencién
Nacional francesa el 23 de junio de 1793 v publicada como
encabezamiento de la Constitueion de 24 de junic de 1793, ¥
el Preambulo de la Constitucién de los Estados Unidos de
Norteamérica de 17 de noviembre de 1787 v las adicicnes o
enmiendas a esa Constitucion, todos fecundos modelos para
la elaboracion constitucional pesterior en otros tiempos y la-
titudes (1).

Durante el Sigle XX, las Constituciones alemana de 11
de agosto de 1919 (Constitucién de Weimar) y las de la
Union de las Repablicas Socialistas Soviéticas de 1918, 1924
v 1938, contienen extensas declaraciones de principios en las

(1) Scbre el particular, confréntese A. Aulard y Boris Mirkine Guet-
zéviteh: “Les declarations des dioits de 'homme”. Payot. Paris.
1929; M. Duverger: “Constitutions et documents politiques. Pres-
ses Universitaires de Trance. Paris. 19567; Carlos Sanchez Viamon-
te: “Las Instituciones Politicas en la Historia Universal”. Xdito-
rial Bibliografica Argentina, Buenos Aives, 1958.
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que se iran a inspirar muchos de los textos politicos funda-
mentales vigentes.

Queda claro, entonces, que ni las declaraciones de prin-
cipios ni los enunciados programéticos son acontecimientos
insélitos en la historia constitucional de los diversos pueblos
v una elemental reflexién conducirid también a la conclusion
de que, atin sin tales declaraciones o enunciados explicitos,
toda Constitucién lleva la impronta o sello de una o muchas
concepciones filoséfico-politicas imperantes en un determina-
do tiempo y lugar.

Naturalmente el contenido de las declaraciones de prin-
cipios, enunciados programaticos y postulados de filosofia po-
litica, ha variado con el transcurso del tiempo y frente a las
concepciones tipicamente liberales e individualistas de los
Siglos XVIIT v XIX, en las Constituciones del Siglo XX las
concepciones igualitarias y sociales son las que prevalecen,
aunque muchas veces se combinen con las anteriores (2).

3.—Tampoco puede decirse que las declaraciones de prin-
cipios y enunciados programaiaticos sean extraiios a nuestros
textos politicos fundamentales, porque, en una u oira forma,
los acogen tanto los Reglamentos Constitucionales de los pri-
meros ailos de la Repablica, cuanto las Constitucioncs pre-
piamente tales, una de las cuales, la de 1823 (Constitucion
moralista de Egafia) camina muy lejos por esta via. Pero sin
tomar como paradigma la Constitucién moralista y recurrien-
do a textos fundamentales menos proclives a la fantasia uté-
pica o al anacronismo, tanto la Constitucion Politica de 25 de
mayo de 1833 como la de 18 de septiembre de 1925, contie-
nen, con cierta amplitud, esas declaraciones v enunciados,
transidas del espiritu demo-liberal decimonénico, aunque la
ultima, como para estar a la altura de los tiempos, otorga
algunas concesiones a la naciente tendencia social de! ds-
recho.

(2) Giuseppe D’Eufemia: “Costituzieni”. Editrice Studium, Roma,
1955, sobre todo el Capitulo II.
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Un somero examen de algunos textos constitucionales
bastaran para confirmar nuestro aserto.

Como preducto de su época, la Constitucion Politica de
1838 se gesta bajo la inspiracidn liberal individuvalista, comin
por lo demsds, a las Constituciones del Siglo X1X. Sus dispo-
siciones, por consiguiente, tienden a exaltar la libertad del
individuo —poseedor de derechos originarios e ilimitados—
frente al Estado-- titular dnicamente de derechos derivados
v restringidos y, como quiera que sea, puesta al servicio de
la espontaneidad individual, fuente de todo progreso y bien-
estar, segiin la ideologia imperante (3).

El fiel trasunto de esta concepcidon la encontramos en
declaraciones con evidenie sentide doctrinario y programati-
co, como las gue consagran la libertad individual en sus di-
versos aspectos.

Los Capitulos V y X contienen una enunciacién bastante
completa de las libertades e igualdades clidsicas (libertades
personal, de permanencia y locomocion, de opinidn, de peti-
cidén, de trabajio ¢ industria, igualdad ante la ley, ante los
tribunales, ante los eargos y cargas publicas, ete.), al mismo
tiempo que establecen “la inviolabilidad de todas las propie-
dades, sin distincidén de que pertenezcan a particulares o co-
munidades, v sin gue nadie pueda ser privado de la de su
dominio, ni de una parte de ella por pequefia gue sea, o del
derecho que a ella tuviere, sino en virlud de sentencia judi-
cial; salvo el caso en que la utilidad de Estado, calificada por
una ley, exija el uso o enajenacion de alguna; lo que tendra
lugar dandose previamente al duefio la indemnizacion que se
ajustare con él, o se avaluare a juicio de hombres buenos”
(Articulo 12 Ne° 5?}) y como corolario que “Todo autor o
inventor tendra la propiedad exclusiva de su descubrimiento,

(3) Ver Carl Schmitt: “Teorfa de la Constitucion”, Fditorial Revista
de Derecho Privado, Madrid s/f/e, pags. 145 a 180; Arturo Sam-
pay: “La Crisis del Estado de Derecho Liberal Burgués”, Losada,
Buenos Ailres, 1942, pazs. 62 a 83.



o produceion, que le concediere la ley; v si ésta exiglere su pu-
blicaciéon, se darid al inventor la indemnizacién competente”
(Articulo 152), con las garantias de no “podri imponerse en
caso alguno la pena de confiscacién de bienes” (Articulo
145); que “ningdan cuerpo armado puede hacer requisiciones,
ni exigir clase alguna de auxilios, sino por medio de las auto-
ridades civiles, y por decreto de éstas” y que “no puede exi-
girse ninguna especie de servicio personal o de contribucion,
sino en virtud de un decreto de autoridad competente, dedu-
cido de la ley que autoriza aquella exaccién, y manifestandose
el decreto al contribuvente en el acto de imponerle el grava-
men” (Articulo 149), y para resolver una materia objeto de
viva preocupacién en la fecha de su promulgacién, el Articu-
lo 162 dispone que “Las vinculaciones de cualquiera clase que
sean, tanto las establecidas hasta aqui como las que en ade-
lante se establecieren, no impiden la libre enajenacion de las
propiedades sobre que descansan, asegurandose a los suceso-
res llamados por la respectiva institucién el valor de las que
se enajenaren”.

Pero aparte de la consagracién de normas especificas
destinadas a aclarar derechos individuales que la Constitu-
cion “asegura” a todos los habitantes de ia Republica (Ar-
ticulo 12, inciso 1°) y del establecimiento de “garantias de Ia
seguridad y propiedad” (epigrafe del Capitulo X), la Cons-
titucidén Politica de 1833 se ocupa de formular declaraciones
de principios y enunciados programiticos en otras disposicio-
nes. Por via de ejemplo, sefialemos algunas de ellas: El ar-
ticulo 2¢ expresa que el “Gobierno de Chile es popular repre-
sentative” (esto es la Constitucién toma partido por el prin-
cipio de doctrina politica que ve en el pueblo la suprema fuen-
te del poder, pero lo condiciona por medio de la idea de re-
presentacién, lo que se hace mas patente al considerar el ar-
ticulo 4¢ que dispone que: “La soberania reside esencialmen-
te en la nacion, que delega su ejercicio en las autoridades que
establece esta Constitucidén”, ¥y que se refuerza con lo que
expresa el articulo 158: ‘“Toda resolucién gue acordare el
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Presidente de la Republica, el Senado, la Camara de Dipu-
tados a presencia o requisicién de un ejéreito, de un general
al frente de fuerza armada, o de alguna reunién del pueblo,
que, ya sea con armas o sin ellas desobedeciere a las autorida-
des, es nula de derecho, y no puede producir efecto alguno”.

El articulo 5* dispone que “la religicién de la Republica
de Chile es la catélica romana; con exclusién del ejercicio pi-
blico de cualquiera otra” (FEI caricter doctrinario de esta nor-
ma no puede ser mas evidente y no merece mayor comen-
tario).

El articulo 8¢, por otra parte, establece una forma de
sufragio restringido muy difundida a la sazén, y de clara
inspiracién burguesa, al reservar su ejercicio solamente a los
Propietarios y las personas que en el ejercicio de una indus-
tria o arte, o el goce de algin empleo, renta o usufructo, ob-
tengan emolumentos o productos que guarden proporcién con
la propiedad o capital cuyo valor se fijard de diez en diez
anos por una ley especial.

Los articulos 21 N» 2 y 32 N¢ 4 se hallan imbuidos de la
idea de restringis el electorado pasivo (derecho a ser elegido)
para los cargos de Diputado o Senador, respectivamente, en
favor de las personas que dispusieran de una renta fijada
por ia misma Constitucion.

Y para no abundar en citas legales excesivas, es conve-
niente advertir que la Coenstitucidn de 1833 es celosa de res-
guardar el principio de la separacién de las funciones, al es-
tablecer que “Ninguna persona o reunién de personas puede
tomar el titulo o representacion del pueblo, arrogarse sus de-
rechos, ni hacer peticiones a su nombre” (Articulo 159), idea
que se refuerza al proclamar el principio de la legalidad en el
ejercicio de cada funcidén, por medio del articulo 160: “Nin-
guna magistratura, ninguna persona, ni reunién de perso-
nas, pueden atribuirse, ni ain a pretexto de circunstancias
extraordinarias, otra autoridad o derechos que los que ex-
presamente se les haya conferido por las leyes. Todo acto en
contravencion a este articulo es nulo”.



Es indudable que las citas espigadas demuestran que las
declaraciones de principios no han estado ausente del texto
de la Constitucion de 1833, sino que, por el contrario, toda la
Constitucion citada se halla estructurada, de acuerdo con la
época de su promulgacion, sobre la base de doctrinas noliti-
cas bien definidas v perfectamente identificables, que, en su
mayor parte, han sido transvasadas a la Constitucién Politica
vigente (de 1925).

La Constitueion de 18 de septiembre de 1925, que actual-
mente nos rige, puede decirse que, desde un punto de vista de
dogmatica constitucional, es muy similar a la de 1833, pues
los principios que explicita o implicitamente contiene son
substancialmente los mismos, salvo algunas normas que mi-
ran a una mejor singularizacién del régimen politico presi-
dencial (por lo demas muy sui géneris), al perfeccionamiento
del sistema democratico {por la extension del sufragio politi-
c¢o), al mejoramiento del sistema calificador de elecciones
(establece un Tribunal apropiado), al control de la Constitu-
cionalidad de las leyes por medio de un érganc judicial (La
Corte Suprema) con efectos muy restringidos y a la incor-
poracion de algunos derechos sociales al cuadro de o lista de
derechos individuales contenidos en la Constitucion ante-
rior (4).

La complementacion de los derechos individuales se rea-
liza especialmente a través de la incorporacion del concepto
de “funcién social” de la propiedad, que incide en el articulo
10 N° 10° de la Constitucion y del articulo 10 N¢ 14, que con-
tiene una enunciacion fan genérica, tan omnicomprensiva,
que bien podria sostenerse con don José Maza (en interven-
cién oral durante las Primeras Jornadas Chilenas de Dere-
cho Piblico, Santiago de Chile, 1961) que alli se ha-

(4) Ver José Guillermo Guerra: “La Constitucién Politica de 19257,
Establecimientos Graficos Baleells y Co., Santiago de Chile, 1929.
Mario Bernaschina G.: “Manual de Derecho Constitucignal”’, Edi-
torial Juridica de Chile, Santiago, 1951, Tomo II, pags. 31 a 47.
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llan en germen todas las nuevas tendencias constitucionales
sobre derechos sociales de la primera post guerra mundial
(1914-1918).

En efecto, la Constituciéon asegura a todos los habitantes
de 1a Republica:

N 14° “la proteccién al trabajo, a la industria, a las obras
de previsién social, especialmente en cuanto se refiere a la
habitacién sana v a las condiciones econdémicas de la vida, en
forma de proporcionar a cada habitante un minimo de bien-
estar, adecuado a la satisfaccion de sus necesidades persona-
les y a las de su familia. La ley regulari esta organizacion.

“El Estado propenderi a la conveniente divisién de la
propiedad v a la constitucién de la propiedad familiar”.

“Ninguna clase de trabajo o industria puede ser prohibi-
da, a menos que se oponga a las buenas costumbres, a la segu-
ridad o a la salubridad publicas, o que lo exija el interés na-
cional y una ley lo declare asi”.

“Es deher del Estado velar por Ia salud publica y el bien-
estar higiénico del pais. Debera destinarse cada afio una can-
tidad de dinero suficiente para mantener un servicio nacio-
nal de salubridad”.

Aunque la enunciacién contenida por el N° 14 del Art
10° de la Constitucion Politica no corresponde exactamente
a la llamada “tabla de los derechos sociales” (5), la verdad
es que el texto citado constituye una clara demostracion del
viaje experimentado por el derecho constitucional chileno a
partir de 1925.

4.--La exposicién que precede ha tenido por objeto sefia-
lar el cuadro constitucional chileno en materia de declaracio-
nes de principios a través de sus mas importantes Constitu-
ciones republicanas, aunque comprendemos que tal cuadro no

(5) Ver: Mario Cerda Medina: “Actuales tendencias en materia de
Garanting Constitucionales”. En la “Revista de Derecho y Cien-
cias Sociales”, Universidad de Concepcidn, Concepcién, N° 122,
pags. 31 a 46,
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constituye una descripcién exactisima y, perdénesenos, ni si-
quiera rigurosamente sistematica de tales textos politicos
fundamentales. Una exégesis adecuada puede obtenerse de
otras fuentes citadas v a éllas nos hemos remitido (6). De
intento hemos querido solamente demostrar que existe cierto
paralelismo entre la textura de las Constituciones manejadas
por el Profesor Crisafulli ¥y las nuestras, cuya semejanza pa-
rece indubitable, con la mira, tan alta que parece exceder nues-
tras fuerzas, de demostrar también que los problemas que el
erudito profesor plantea o intenta resolver guardan mucho
parecido con los que preocupan a los juristas chilenos.

El problema que plantea el Profesor Crisafulli es el de
la eficacia normativa de las disposiciones de principios de la
Constitucién que, como es natural, enfoca dentro del marco de
la Constitucién italiana que entré en vigencia el 1 de enero de
1948,

A este respecto el distinguido publicista italiano formula
las siguientes proposiciones:

1°—FE1 problema de la eficacia juridica —normativa o
no— se centra en torno a las disposiciones de principios con-
tenidas en la Constitucion que tienen caricter programitico

{(6) Confromtese especialmente:

José Guillermo Guerra: “La Constitucién de 1925°°, Estableci-
mientos Graficos Bzlcells, Santiago de Chile, 1929 ; Aleibiades Rol-
dan: “Elementos de Derecho Consiitucional”, Imprenta Barcelona,
Santiage de Chile, 1913; Manuel Carrasco Albano: “Comentarios
sobre la Constitucién Politica de 1833”7, Imprenta y Libreria del
Mercurio, Valparaiso, 1958; Jorge Hunneus: “La Constitucién an-
te el Congrese’”’, 3 tomos, Santiago de Chile 1890, 1891 y 189Z;
Mario Bernaschina Gonzilez: “Manual de Derecho Constitucio-
nal”, Editorial Universitaria, Santiago de Chile, 1951; Alejandro
Silva Bascuiian: ‘“Tratado de Derecho Constitucicnal’”, Santiago
de Chile, 1963; Carlos Andrade Geywitz: “Elementos de Derecho
Constituecional Chileno”, Santiago, 1963; Sergio Galaz Ulloa: “De-
recho Constitucional e Instituciones Politicas’, Concepcién (Chi-
le), 1960; Facultad de Ciencias Juridicas ¥ Sociales de la Univer-
sidad de Chile: “La Pacultad de Ciencias Juridicas y Sociales de
la Universidad de Chile y la Constitueién de 1925". Carlos Esté-
vez Gazmuri: “Elementos de Derecho Constitucional”, Santiago,
1950; Rafael Raveau: “Tratado Elemental de Derecho Constitu-
cional Chileno”, Santiago de Chile, 1939,
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al sefialar lo que podra o no disponerse en ciertas hipétesis
o materias vinculadas por el fenémeno comin a toda una se-
rie de Constituciones modernas v que se concreta en la regu-
lacion det particular sistema de relaciones de clases y con res-
pecto al cual fenémeno la Constitucién significa un punto de
equilibrio entre las diversas fuerzas y programas politicos.

90 T.a Constitucién italiana traduce una parte conside-
rable de lag reinvindicaciones sociales mas radicales hechas
valer por esas fuerzas, pero quedando algunas sin desarrollo
integral y cumplido para determinar una nueva disciplina
operativa directamente, aunque, en todo caso, siendo acogidas
a titulo de maximas, destinadas a ser desarrolladas ulterior-
mente por la actividad legislativa de los parlamentos futuros.

2o La Constifucién italiana presenta, pues, dos caras:
una dirigida a regular la estructura del Estado y la forma de
Gobierno y a consagrar las libertades democriticas tradicio-
nales, recuperadas después del paréntesis fascista, asi como
las libertades democraticas que las fuerzas mas avanzadas del
conglomerado politico han logrado traducir en una precisa y
actual reglamentacion de derecho positivo; la otra, dirigida a
determinar las premisas para un desarrollo por venir, esta-
bleciendo directivas programaticas para Ja accién de los futu-
ros legisladores.

4°—Debe reconocerse francamente que las disposicicnes
de principios, atin las programaticas, tienen contenido y valor
normativo, salvo algunas rarisimas no suceptibles de expre-
sar alguna regla de conducta, por su excesiva generalidad e
indeterminacién. Todas las demas establecen verdaderas nor-
mas juridicas: normas-principios antes que normas particu-
lares.

5°—No debe reconocerse ninguna diferencia sustancial
en cuanto al contenido normativo entre las disposiciones cons-
titucionales que enuncian principios generales ya en realiza-
cién v las que establecen principios generales puramente pro-
gramiticos, esto es aquellas que precisan las lineas fundamen-
tales de desarrollo en orden a ciertas materias. Los dos gru-



pos de normas difieren, en cambio, en cuanto a sus respecti-
vos destinatarios, puesto que las primeras van dirigidas a los
diversos sujetos del ordenamiento estatal, en tanto que las se-
gundas son dirigidas Gnicamente a los 6rganos legislativos.
6>—Las dificultades e incomprensiones con respecto a las
disposiciones de principios y en especial las programaticas,
derivan de la carencia de un claro concepto de los principios
generales, asi como de la deficiente profundizacién del siste-
ma de fuerzas politicas expresadas en la nueva Constitueion.

7*—E! punto de partida para una exacta inteligencia de
la naturaleza juridica de los prineipios generales es el concep-
to de norma-principio. Normas-principios son las normas fun-
damentales de las que derivan légicamente las normas parti-
culares que regulan inmediatamente relacicnes y situaciones
especificas de la vida real y aungue estas normas-principios
no hayan sido formalmente expresadas por el constituyente,
son siempre inferibles por el intérprete a través del procedi-
miento de abstraccion generalizadora de las normas particu-
lares expresas, sefialado por el articulo 12 de las dispesicio-
nes preliminares del Cédigo Civil italianc.

La diferencia entre normas-principios y normeaz particu-
lares es esencialmente relativa y muchas veces practicamente
irrelevante, puesto que una norma que se toma como princi-
pio respecto de muchas otras subordinadas, aparece como nor-
ma subordinada frente a una norma-principio ulterior que la
comprenda. Empiricamente, no obstante, es facil distinguir
entre las normas particulareg, las mas generales de entre las
normas-principios, llamadas precisamente por esto, princi-
pios generales, en cuanto son comunes a una serie de normas
particulares subordinadas.

8 Resumiendo las diversas hipétesis posibles en abs-
tracto en lo que concierne a las relaciones entre principios
generales v normas particulares, puede ocurrir, segiin Cri-
safulli;

a) Que los principios generales no se hallen formulados
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explicitamente, sino que sean inferibles a través de normas
subordinadas del ordenamiento, que las presuponen;

b} Que los principios generales hayan sido formulados
en disposiciones constitucionales y que ya hayan dado lugar
al establecimiento de un cierto nimero de normas subordina-
das (sin que tenga importancia que la formulacién del prin-
cipio general haya precidido o seguido a la produccién de las
normas subordinadas mismas).

¢) Que los principios generales estén formulados en dis-
posiciones constitucionales, sin traducirse todavia en ningin
hecho normativo dependiente o subordinado, vale decir, sin
que hayan sido producidas las normas subordinadas que cada
uno de los principios generales continen potencialmente, y aqui
pueden presentarse dos hipétesis:

1*-—Que se traten de principios que disciplinen funda-
mentalmente y de modo inmediato ciertas materias, o bien:

2°—Que se trate de principios que disciplinan solamente
una actividad futura de los érganos estatales —¥ precisamen-
te de los organos legislativos— respecto de determinadas ma-
terias.

9°>—Cuando se trate de principios no formulados explici-
tamente, pero inferibles de normas particulares subordina-
das, tales principios han ya cumplido su funcién constructo-
ra a través de las normas particulares subordinadas que sir-
ven para revelarlos o descubrirlos. La misma funcién cons-
tructora han cumplido los principios generales expresos que
han dado lugar a Ia formulacién de normas particulares sub-
ordinadas, que obviamente sirven también para confirmay-
los. Sin embargo, estos principios generales —implicitos o ex-
plicitos— no quedan agotados por el hecho de haber produ-
cido normas particulares subordinadas, bues es evidente que
de esos principios pueden todavia derivarse nuevas normas
particulares que representen ulteriores especificaciones de los
mismos y, en todo caso, los principios generales pueden des-
arrollar un importante rol hermenéutico con relacién a las
normas vigentes o por venir.



10>—Cuando se trata de principios generales expresa-
mente formulados, pero que no han producido normas subor-
dinadas dentro del ordenamiento juridico, aparece de lleno el
sentido programitico de esos mismos principios, en cuanto su
formulacién constitucional representa la adopeién por el cons-
tituyente de una cierta directiva de desarrollo del ordena-
miento vy plantea, por tanto, la exigencia de una posterior ¥y
més particularizada realizacién o, por lo menos, de una no
contradiecién por parte de la normacién sucesiva. Y precisa-
mente porque se presume que tales principios generales van
a ser desarrollados coherentemente por el legislador futuro
—a menos de probarse inequivocamente una voluntad legisla-
tiva contraria— es que tales principios asumen una eficacia
juridica interpretativa respecto de las normas subordinadas
que disciplinen las materias a que ellos se refieren, lo que
quiere decir que las normas subordinadas deberdn interpre-
tarse del modo mas coherente con tales principios. No obstan-
te, es de observar que una eficacia integradora del todo seme-
jante a los principios generales comprendidos en las hipdtesis
a) v b) es desarrollada unicamente por los del N¢ 1 de la le-
tra b), puesto que mientras no se produzcan normas subor-
dinadas que los desarrollen, ofrecen por si solos la regulacion
de todos los casos comprendidos dentro de su especie. En
cambio, los comprendidos en la letra b) N¢ 2 carecen de esa
eficacia integradora, puesto que no han sido establecidos por
el constituyente para disciplinar una determinada materia,
sino como principios destinados a disciplinar el comporta-
miento del legislador futuro, por lo que resultan en verdad
los Gnicog realmente programéiticos en sentido estricto. Sus
destinatarios —los legisladores futuros— deben considerar-
los siempre presentes, sin desviarse de ellos sino por un mo-
tivo plausible, que no podria ser otro sino la existencia de prin-
cipios generales contradictorios, actuales y sobrevinientes.

11°—Sobre la base de lo expuesto, el Profesor Crisafu-
1li sienta las siguientes conclusiones para el derecho positivo
italiano:
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a) La formulacién en la Carta Constitucional de princi-
pios generales ya operantes en el ordenamiento juridico
(principios confirmativos) otorga a dichos principios caric-
ter formalmente constitucional y por consiguiente rodea a las
instituciones gue presiden de garantia especial en orden a
que la formulacién posterior de normas legales contradicto-
rias o incompatibles concretaria una violacién constitucional
suceptible de control por parte de la Corte Constitucional;

b) La formulacién en la Carta Constitucional de prin-
cipios generales nuevos acompafiados de formulacién de nor-
mas subordinadas (sea en la misma Constitucién o en leyes
ordinarias) consigue el mismo efecto y tiene el mismo valor
de la hipétesis que precede;

¢) La formulacién en la Carta Constitucional de prin-
cipios generales nuevos, sin el acompafiamiento de normas
subordinadas y mientras tales normas no hayan sido creadas,
representa la adopecién de una cierta linea de desarrollo del
ordenamiento juridico que deberi presumirse seguida poste-
riormente por el intérprete. El vinculo que surge para el le-
gislador futuro deviene en el derecho constitucional italiano
juridicamente obligatorio —y no ya solamente directivo—,
debido a la mayor jerarquia formal de la Constitucién con
respecto a la legislacién ordinaria. Por lo tanto, la formula-
cién de leyes posteriores que contradigan o sea incompati-
bles con los principios generales, sera inconstitucional ¥V su-
ceptible de control por la Corte Constitucional.

12°—Pero bajo un solo punto de vista, la eficacia juri-
dica de los principios constitucionales programaticos en sen-
tido estricto difiere claramente de los efectos de los demais
enunciados en la Constitucién., Como ellos no son suceptibles
de aplicacién a las materias a las que —indirectamente— se
refieren (esto es se hallan desprovistos de eficacia integrati-
va), por las mismas razones, no valen para derogar las nor-
mas preexistentes, ain cuando sean contradictorias. Ya que
mientras las normas preexistentes tienen como destinatarios
determinados sujetos y 6rganos del ordenamiento estatal, los
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principios programaticos en sentido estricto se dirigen en un
primer momento (logico y cronolégico) Gnicamente a los oOr-
ganos legislativos, vinculandolos o autorizindolos a cierto
comportamiento en el ejercicio de su funcién legislativa {es-
tableciéndoles ciertos cbjetivos, prescribiéndoles los medios,
determinando ciertos limites, ete.}. Estos principios estricta-
mente programéticos, por su misma estructura, requieren de
una ulterior normacién que los traduzeca en una disciplina
operante y directa sobre las materias respectivas.

18>—Los principios generales estrictamente programati-
cos establecidos por la Constitucién crean vinculos juridica-
mente obligatorios para el legislador ¥y no son simplemente
directivos. Esta conclusion es valida en abstracto, pero en
concreto se hace dificil encontrar la sancién de la eventual
violacion de los principios programaticos por parte de los 6r-
ganos legislativos,

Cuando existe violacién activa, esto es realizada positi-
vamente por la dictacién de normas contradictorias o incom-
patibles, la sancidn esti clara, pues entra en juego la institu-
cién de la inconstitucionalidad. Pero tal posibilidad falta del
todo en la hipdtesis —que gquizis serd la mas frecuente— de
violacidén negativa u omisiva, producida a través de la iner-
cia de los dérganos legislativos que no proceden a elaborar las
leyes pedidas por los principios programaticos ya que no
existe, en general, en los ordenamientos positivos la posibili-
dad de impugnar la simple omisién. Unicamente se pueden
impugnar actos legislativos, por consiguiente, actos positivos,
que son precisamente los que aqui faltan.

Por otra parte, habria que agregar gue la mayor parte
de las disposiciones programaéticas en sentido estricto no pres-
criben términos para su ejecucidon, de tal modo que se haria
imposible determinar si y cuando ha comenzado a realizarse
la violacién constitucional omisiva.

Pero todavia en la primera hipotesis, esto es en el caso
de la elaboracién de leyes contradictorias o incompatibles con
los principios generales programatices, la impugnacién por
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inconstitucionalidad es dificil de poner en movimiento, ya que
para que tal impugnacién se produzca es necesario que, en el
curso de un litigio, una de las partes, cuyos derechos subjeti-
vos o intereses legitimos se estimen violados, o el juez que
conoce de él, la susciten.

En conclusién, la sancién de la anulacién por inconsti-
tucionalidad no siempre acompafia al vinculo obligatorio de-
rivado de los principios generales brograméticos v no siem-
bre, en concreto, desarrollari la misma eficacia.

La sancién de la nulidad de las leyes contradictorias o
incompatibles de los principios generales programéaticos en
sentido estricto es una saneién aparente ¥ precisa, pero no
agota la eficacia juridica obligatoria de los mismos, la cual
puede desarvoliarse en formas méas eldsticas ¥ complejas co-
mo la responsabilidad del Gobierno frente al Parlamento ¥
del Parlamento frente al cuerpo electoral; censura y resisten-
cia de la opinién publica, ete.

14*—Nuestro ordenamiento Constitucional (Constitucion
Politica de 1925) contempla la institucién de la inconstitu-
cionalidad en el articulo 86 inciso 2° al disponer que “La Cor-
te Suprema, en los casos particulares de que conozca o le fue-
ren sometidos en recurso interpuesto en juicio que se siguiere
ante otr¢ Tribunal, podra declarar inaplicable, para eso caso,
cualquier precepto legal contrario a la Constitucién. Tste re-
curso podra deducirse en cualquier estado del juicio, sin que
se suspenda su tramitacion.

Frente a tal precepto constitucional, sélo procederia la
impugnaciéon de preceptos legales contrarios a la Constitu-
ci6n, esto es frente a la legislacién subordinada positivamen-
te contraria a los preceptos constitucionales, sean programa-
ticos o no.

No procederia, en cambio, la impugnacién por la omision
legislativa puesto que, como se ha visto, la existencia de un
precepto legal contrario a la Constitucién es condicién sine
qua non para su ejercicio.
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Resulta de lo dicho que si las enmiendas constitucionales
propugnadas por el Mensaje del Ejecutivo de 80 de noviem-
bre de 1964, no establecen normas directa e inmediatamente
aplicables a las relaciones sociales especificas v permanecen
sélo con el cardeter programéitico estricto de que ya se ha
hablado, esto es como lineas directivas fundamentales para
una legislacion futura, la esperanza de muchos chilenos de
cambios radicales en nuestra estructura econémico-sccial po-
dra dilatarse en forma exagerada.

SOBRE LA EFICACIA NORMATIVA DE LAS
DISPOSICIONES DE PRINCIPIO
DE LA CONSTITUCION (*}

VEZIO CRISAFULLI

1.—Una de las mayores dificultades que se presentan en
el estudio y en la interpretacién de la nueva Constitucién ita-
liana, especialmente para los principiantes y para los pricti-
cos desprovistos de adecuada preparacién técnico-juridica,
consiste en la abundancia de disposiciones de prinecipio: que
expresan definiciones, proposiciones generales, orientaciones
¥ criterios de norma; esto es, que expresan, para adoptar un
término tradicional, los principios generales del ordenamien-
to juridico, y del ordenamiento constitucional en primer lu-
gar. Mas de alguno, habituado a buscar en la ley —y por
consiguiente, en la ley de leyes, que es la Constitucion— ia
regla inmediata y directamente aplicable a la disciplina es-
pecifica de una determinada relacién o la solucién buena y
pronta para determinadas situaciones, es facilmente inducido
a criticar, y alin a veces a deplorar la presencia en el texto
constitucional de tan numerosas disposiciones de muy otro
tipo y a considerarlas casi una extravagancia, una excentri-
cidad inttil con la que se ha complacido la Asamblea Consti-

* Traduceién del italiano del profesor de Derecho Constitucional de la
Universidad de Concepeién, Mario Cerda Medina.



tuyente al redactar la nueva Constitucién de la Repiiblica
Italiana.

Por esto no es superfluo recordar preliminarmente que
disposiciones de principios han existido siempre en las Cons-
tituciones escritas, a partir de las primeras Constituciones de
la época liberal promulgadas al final del siglo XVIII en las
republicas norteamericanas e inmediatamente después en
Francia, con la gran revolucién: basta pensar en las “Cartas
de Derecho” entonces generalmente antepuestas a los textos
constitucionales verdaderos, pero que forman en realidad, a
pesar de toda distincién formal y extrinseca, un todo con ellos.
Ademds, si no se quiere ir tan lejos, bastard traer a la me-
moria de los criticos desatentos las disposiciones de principio
contenidas en el viejo Estatuto albertino, anilogamente a las
demés Cartas del periodo de la Restauracién, a las otras
Constituciones escritas —efimeras o duraderas— que se Vi-
nieron poco a poco difundiendo sobre el continente a lo largo
de todo el siglo XIX. Todo el titulo dedicado a los derechos vy
deberes de los ciudadanos, en el Estatuto de 1848, esti casi
exclusivamente formado por disposiciones de principio (Art.
24: “Todos los habitantes del reino, cualquiera que sea su ti-
tulo o grado, son iguales ante la ley. Todos gozan indistinta-
mente los derechos civiles y politicos v son admisibles a los
cargos publicos y militares, salvas las excepciones determina-
das por las leyes”) —donde ests enunciado el principio gene-
ral de la igualdad juridica. Y el siguiente, Art. 25, especifi-
cando este principio con particular respeto al sector tributa-
rio, representa a su vez otra disposicién de principio, de al-
cance mas limitado: “Contribuyen indistintamente, a propor-
cién de sus haberes, a las cargas del Estado”. Siempre en este
titulo, otras tantas disposiciones de principio, en el tema de
la libertad civil, estAn también en los articulos 26, 29 v 382,
cada uno de los cuales, por otra parte, al enunciar el principio
positivo, restringia al mismo tiempo el alcance con el habi-
tual reenvio a la ley para la reglamentacién del detalle, para
la derogacion y los limites. Por lo deméis, el mismo Art. ¢
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del Estatuto, abrogado después ticitamente en la evolucidén
legislativa del reino de Cerdefia y del reino de Italia, ofrecia
un claro ejemplo de disposiciones de principio, referente a las
relaciones entre el Estado v el fendmeno religioso; ¥ otro ejem-
plo nos era ofrecido por el Art. 2, que, definiendo la forma de
gobierno monarquica representativa, enunciaba el principio-
base del nuevo ordenamiente constitucional piamontés, en
tanto que el Art. 39 (“la Camara electiva esta compuesta de
diputados elegidos por los colegios electorales conforme a la
ley’”) era también una disposicion de principio, dirigida a es-
pecificar el principio mas general representative —enunciado
precisamente por el Art. 2— con referencia al modo de for-
macion (electiva) de una de las dos ramas del Parlamento.
No es necesario proseguir en la ejemplificacién (la que
podria facilmente extenderse a las numerosas disposiciones
de principio contenidas en otras leyes, diversas del Estatuto,
como en primer lugar en los mismos cddigos) para demos-
trar a esos criticos desatentos como la presencia de disposi-
ciones de este tipo no es del todo una singularidad de la vi-
gente Congtitucion italiana, sino un hecho comin al viejo Es-
tatuto y en general a toda una serie de leyes, constituciona-
les o no, antiguas o recientes, esto es —en ciertas condicio-
nes— un hecho normal y habitual de la téenica legislativa. Ni
siquiera la mayor frecuencia de las disposiciones de prinei-
pio en la nueva Constitucion pueds legitimamente ofrecer por
si misma un motivo de sorpresa o de critica: entre tanto, se
trata de una mayor frecuencia relativa, esto es, conexa, al ni-
mero mucho mayor de articulos de que ésta se halla formada
respecto, por ejemplo, al viejo Estatuto; por otra parte, ca-
racteres anilogos presentan bajo ese aspecto muchas ctras
constituciones de este mismo periodo de tiempo (considérese
por todas a la reciente Constitucion francesa) y otras, bien
conocidas, surgidas en los afios inmediatamente siguientes a
la guerra de 1914-1918, comenzando por la alemansa de Wei-
mar que fue un pocoe el modelo en que se inspiran, y todavia
en parte en nuestros diag, se han inspirade muchas Constitu-
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yventes europeas. Dirigiendo también la mirada mas al fondo,
se puede decir que en la base de esta mayor frecuencia relati-
va estin las mismas causas histdricas que también han deter-
minado, alrededor del dltimo treintenio, la mayor amplitud
de los textos constituclonales, frente a las primeras breves
Constituciones de la época liberal: la extension y el acrecen-
tamiento de las funciones de los Estados, que intervienen al
presente en los campos mas distantes de la vida social, y el
particular relieve politico asumido en la solucién de ciertos
problemas de caracter social, que devienen asi por la fuerza
de las cosas materia de decisidn por parte de los érganos
constituyentes, sea también limitadamente —por lo regular—
al establecimiento de principios generales, de normas fun-
damentales, para dirigir la disciplina legislativa dentro de li-
neas determinadas o bien para conferir a él la especial ga-
rantia que deriva de la mayor fuerza formal de la ley constitu-
cional.

2.—8i, por consiguiente, ciertas impresiones superficia-
les determinadas por una acelerada lectura del texto de la
Constitucion son facilmente disipables a través de las tam-
bién sumarias citas que preceden, mayor empeiio se requiere
en cambio para resolver algunos problemas interpretativos
que se centran en torno a la eficacia juridica —normativa o
no— de las disposiciones de princinio (vinculandose por con-
siguiente directamente al antiguo problema del concepto y
del valor de los principios generales del derecho), vy que re-
visten ciertamente mayor consistencia por el particular caric-
ter de algunas de las disposiciones de principio constitucio-
nales.

Aludo precisamente a aquellas que poseen, en todo o en
parte, contenido programatico, porque estin dirigidas a sefia-
lar lo que podria o deberd disponerse en ciertas hipdtesis o
en ciertas materias; apresurindome por otra parte a adver-
tir que, también aqui, no se trata de una peregrina excentri-
cidad de la Constitucién italiana, sino de un fenémeno comun
a toda una serie de Constituciones modernas, y de un fené-
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meno que tiene sus causas profundas en el particular siste-
ma de relaciones de clase que ha encontrado su propia ex-
presion en el ordenamiento constitucional, y en particular
clima constituyente, del que el aparecimiento de éste ha es-
tado, en consecuencia, caracterizado (1).

La Constitucion de la Repablica italiana ha nacido, en
efecto, de la experiencia unitaria de la lucha antifascista por
la independencia nacional y por la libertad, que habia visto
realizarse la alianza de los grupos mas avanzados de la bur-
guesia y de los grupos de la pequefia y mediana burguesia
en torno a los partidos politicos de las clases trabajadoras.
Observa por lo tanto un determinado —y provisional— pun-
to de equilibrio entre las diversas fuerzas politicas y las res-
pectivas {endencias programatieas: entre las que miraban
una simple restauracion del ordenamiento politico-social pre-
fascista, y las que se proponian, de modo opuesto, llegar a
transformaciones radicales de la estructura de la vieja socie-
dad italiana; entre aquellas que concebian restrictivamente
la tarea de la Constituyente, como limitada a dictar la disci-
plina esencial de las relaciones politicas y el ordenamiento de
los poderes piblicos en sus manifestaciones supremas dejan-
do inalterado el régimen econdémico-social precedente, y aque-
llas que, ailin sin pretender inmediatamente la instauracion del
socialismo, asignaban empero a la Constituyente la tarea mis
amplia de operar una profunda renovacién de la organizacion
integra de la sociedad estadual desarrollando, en particular,
el principio democritico mas alla de la esfera tradicional de
las relaciones politicas, al campo de las relaciones econdmicas
¥ sociales.

En definitiva, la exigencias de substanciales transfor-
maciones en el ordenamiento econdmico-social, hecha valer
por los partidos de las clases trabajadoras, han podido afir-

(1) La expresion —muy feliz— ha sido usada por Amorth, “La Cons-
titucion Italiana’, Milan 1948, que dedica breves, pero é&ptimas
consideraciones al examen del clima constituyente del que justa-
mente ha surgide la Constitucién republicana.
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marse, en la formacién de la voluntad constituyente, solamen-
te en la misma medida y hasta el punfo-limite en que ellas
coincidian o bien se coaligaban con las exigencias del solida-
rismo cristiano y con lag de caracter ético-religioso propias
de la gran formacién de centro representada por el partido de
la democracia cristiana (2); mientras viceversa, en tal reci-
proca relacion, las primeras han frecuentemente perdido un
extremismo clagista y las segundas han debido ser moderadas
v refrenadas, perdiendo su originario caracter propiamente
confesional y paternalista. Y ambas después —npero las pri-
meras sobre todo— han sido constrefiidas a tomar en cuenta
la resistencia de los grupos que expresaban los intereses de
la burguesia conservadora y por consiguiente con orientacién
liberal tradicional, hostiles o desconfiadas frente a ia inclu-
sién en la Constitucion de disposiciones relativas a la diseci-
plina de las relaciones econdmico-sociales, y también de las
relaciones ético-sociales; y tal resistencia ha sido indudable-
mente favorecida, con respecto de las primeras, por el juego
de las tendencias internas de la formacién de centro (forma-
cion declaradamente interclasista, en la que el peso decisivo
era de hecho ejercido por los grupos exponentes de intereses
de censervacién social) y por consiguiente de las alianzas que
se realizaban mas frecuentemente siempre, especialmente en
el seno de la Asamblea plenaria, entre el centro y la derecha
en mérito & las proposiciones mas innovadoras de los parti-
dos de las clases trabajadoras.

(2) En efecto, mientras ciertas exigencias de las clases trabajadoras
—hechas valer sobre todo ¥ con mayor combatividad por los parti-
dos comunista y socialista— eran practicamente compartidas tam-
bién por el ala *‘izquierda” del partido demoecritico cristiane, afin
partiendo de diversos criterios ideoldgicos, por otra parte la ten-
dencia a una Constitucién que incidiese ampliamente sobre el or-
denamiento de la sociedad estatal era aceptada por el total del
grupo demicrata cristiano, gue -—como justamente observa
Amorth, op. cit.,, pdg. 10— reconocidé justamente ‘‘abierto el ca-
mino para la inclusién constitucional de grandes problemas de la
vida social italiana, y sobre todo los de las relaciones entre el
Estado y la Iglesia”.
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Asi se explica —y esta es la Gnica via para darse cuenta
en forma concreta— como una parte solamente (una parte,
en todo caso, considerable) de las reivindicaciones sociales
mas radicales haya logrado traducirse en el nuevo ordena-
miento constitucional, y como entre éstas algunas no hayan
tenido la fuerza para desarrollarse integral y cumplidamente
para determinar una nueva disciplina, directa e inmediata-
mente operativa, de las relaciones a las que se refieren, ailin
liegando igualmente a a ser acogidas en principio en la Cons-
tituciéon republicana; pero como disposiciones, justamente de
maximas destinadas a ser ulteriormente desarrolladas v rea-
lizadas practicamente por la subsiguiente actividad legislati-
va de los parlamentos futuros. Es por esto que la Constitu-
cién vigente presenta, en definitiva, dos caras: una dirigida
a regular la estructura del Estado y la forma de gobierno
como a consagrar solemnemente las libertades democraticas
tradicionales, recuperadas por el pueblo italiano después del
trigico paréntesis fascista, y aquella parte de las nuevas li-
bertades democriticas que las fuerzas mas avanzadas del
conglomerado politico han logrado traducir en una precisa y
actual reglamentacién de derecho positivo; la otra, dirigida a
determinar las premisas para un desarrollo por venir, esta-
bleciendo directivas programéticas para la accién de los fu-
turos constituidos en el campo de las relaciones sociales.

3.—Existe por consiguiente un aspecto indudablemente
programitico de la Constitucién, que es aquel precisamente
en torno al cual sobre todo se determinan (y se justifican ma-
ximamente) las dificultades y dudas interpretativas a las
cuales se aludia el comienzo del parrafo precedente y tal as-
pecto programaitico estd en directa funcién con el mismo
sistema de fuerzas fijado en la Constitucién v del que vesul-
ta por lo tanto histéricamente caracterizada. Asi como un
aspecto programéiticc se encuentra —y por razones sustan-
cialmente anilogas— en la Constitucién alemana de 1919 (3),

(8) Se releen siempre con interés las paginas de Mortati, en la “In-
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y se encuenira hoy en la vigente Constitucion francesa, par-
ticularmente afin, por sus vicisitudes, por lag condiciones ge-
nerales politico-sociales entre las cuales ha surgido, por la es-
tructura de muchas de sus partes, a la de la Republica italia-
na, a las que por otra parte ostan dirigidas exclusivamente
lag presentes observaciones.

8i, en efecto, recorremos por un momento el texto de la
Constitucion nos damos cuenta inmediatamente, en prueba
de lo que hasta aqui se ha dicho, que ella presenta aspectos
prevalecientemente programaticos justamente en sus partes
sociales, o sea, justamente alli donde se delinea en forma
clara el pasaje desde el plano de la organizacién constitucio-
nal en sentido estricto y del de la disciplina de las tradiciona-
les relaciones politicas (derechos de Libertad civil y derecho
politico), al plano de la digciplina de las relaciones economi-
co-sociales v ético-sociales (aun si, bien entendido, no todas
las respectivas disposiciones tengan caracter meramente pro-
gramitico, ya que existen algunas que no pueden no conside-
rarse inmediata v directamente operantes, mientras otras tie-
nen caracter sélo parcialmente programatico, sefialando a un
tiempe los principios fundamentales actualmente en vigor de
la reglamentacién de ciertas materias y los criterios directi-
vos para la ulterior evolucién legislativa de la misma}. Po-
quisimas scn en cambio las disposiciones programéticas que
tienen por objeto relaciones politicas u organizativas: Art. b
{(“La Republica, una e indivisible, reconoce y promueve las
autonomias locales; realiza en los servicios que dependen del
Estado Ia mas amplia descentralizacién administrativa, ade-
caa los principios ¥ los métodos de su legislacién a las exigen-
cias de la autonomia y de la descentralizacién”, disposicion,
por otra parte, gue es solamente en parte programitica, enun-
ciando ademéis, con eficacia inmediata, el principioc funda-
mental de la estructura politica unitaria del Estado ademés

troduccién a la Constitucion de Weimar”, Firenze 1246 (en la co-
leccién “Textos y Documentos Constitucionales del Ministerio de
1a Constituyente’).
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del principio de las autonomias locales, que estd en la base
del titulo V de la segunda parte de la Constiucién); Art. &
(“La Repiblica tutela con normas apropiadas las minorias
lingtiisticas™); Art, 11 (“Italia repudia la guerra, ete.; con-
siente. .. las limitaciones de soberania necesarias para un or-
denamiento que asegure la paz... etc.; promueve y favorece
las organizaciones internacionales dirigidas a ese propésito”,
disposicién cuyo valor normativo ha sido discutido por
una parte de la doctrina, y es en efecto muy dudoso por lo
que concierne a la ultima parte); Art. 52 (“El ordenamien-
to de las fuerzas armadas se inspira en el espiritu democrs-
tico de la Repiiblica”); Art. 53, inciso segundo (“El sistema
tributario estd informado por criterios de progresividad”).
Larga por el contrario seria una completa enumeracién
de las disposiciones programéiticas referentes a las relaciones
sociales: Desde el Art. 3, inciso segundo (“Es tarea de la Re-
pliblica remover los obstiaculos de orden econdmico v social
que, limitando de hecho la libertad y la igualdad de los ciu-
dadanos, impiden ¢l pleno desarrollo de la persons humana
v la efectiva participacion de todos log trabajadores en la
organizacién politica, econdmica y social del pais”) y del
Art. 4, inciso primero (“La Repiiblica reconoce a todos los
ciudadanos el derecho al trabajo y promueve las condiciones
que hagan efectivo este derecho”), a la mayor parte de las
disposiciones del Titulo II de la primera parte de la Consti-
tucion (Relaciones ético-sociales) (4) y del titulo III (Rela-

{4) Art. 30, inciso tercero: “La ley asegura a los hijos nacidos fuera
del matrimonio toda la tutela juridica y secial, compatible con los
derechos de los miembros de la familia legitima’; Arts. 21.32:
“La repOblica facilita con medidas econémicas ¥ otras providen-
cias para formacién de ta familia... Protege la maternidad. ..
ete. Tutela la salud, ete....; Art. 33 (excluidos el primer y ter-
cer inciso, que establece principios inmediatamente aplicables) :
“La Repiiblica dicta las normas generales sobre la instruccién,
ete.... la ley... debe asegurar, ete....”; Art. 34, especialmen-
te en sus dos GUltimos incigsos: “Los capaces y meritorios, alin pri-
vados de medios, tienen derecho a alcanzar los grados méas alios
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ciones econdomicas) (5).

Es un verdadero y propio programa de accién (y ante
todo de legislacién) que resulta del conjunto de estas dispo-
siciones: un programa que tiene por objeto principal la dis-
ciplina de las relaciones sociales, y mas en general del orde-
namiento de la sociedad estadual o sea del Estado en sentido
lato (6), segin principios democraticamente avanzados y rea-
listas, en coherencia con la definicién del Art. 1 por el cual
la Republica Italiana estd “fundada sobre el trabajo”.

Pero es un programa que forma parte integral de la
Constitucion, que se ha traducido, en una serie de principios
constitucionales, formulados, con mayor o menos perspicui-
dad segin los casos, en otras tantas disposiciones del texto
constituecional y que légicamente se coliga con el nuevo orde-
namiento juridico sancionado --con eficacia inmediata y
directa, por otras partes de la Constitucidén; ya que entre es-
fas Gltimas y las disposiciones programaticas no hay solu-
cion de continuidad, sino desarrolle coherente y enriqueci-

de los estudios; la Repiblica hace efectivo este derecho con bolsas
de estudio, asignaciones familiares y otras providencias, efe....
(principio solo parcialmente programatico).

(6) Articulo 25: “La Republica tutela el trabajo en todas formas
¥ aplicaciones (disposicién que estd en la base de todo el titulo II
y que al mismo tiempo tiene valor programaitico para la futura legis-
lacién), cuida la formacién y la elevacién profesional de los traba-
jadores; promueve y favorece, etc.”; Art. 37, inciso final: tutela
el trabajo de los menores con normas especiales y les garantiza,
en igualdad de trabajo, el derecho a la igualdad social (solamen-
te parcialmente programatico, porque también expresa ciertos
principios actualmente vigenies en la materia): Art. 39, en mate-
ria de libertad sindical (hecha excepcion del inciso primero que es
disposicién de principio inmediatamente aplicable): “A los sindi-
catos no se les puede imponer otra obligacién si no, ete.; es con-
dicién para el registro, etc.; los sindicatos registrados tienen per-
sonalidad juridica, ete.”” Art. 41, inciso tercero: “La ley determina
los programas y los controles oportunos para que la actividad eco-
ndémica pablica y privada pueda ser dirigida y cordinada con los
fines sociales”; Arts. 42-44 (hecha excepcién para el primer inci-
so del Art. 42). La ley “determina los modos de adquisicién ¥y go-
ce ¢n los limites (de la propiedad privada) con el proposito,
ete.. . .; para fines de utilidad general... puede reservar origina-



miento como bastaria para demostrario las no pocas disposi-
ciones que presentan entre ambos conjuntamente los caracte-
res, de principios generales actuales y de principios generales
programaticos.

En otros términos, el ordenamiento fundamental de la
comunidad estadual en parte estd ya dado, por disposiciones
~—disposiciones particulares y disposiciones de principio—
Inmediatamente dirigidas a Ia disciplina de determinados
ordenes de relaciones, y en parte por el contrario estd desti-
nade a ser dado, en el porvenir, por disposiciones legislativas
que deberin ser, creadas segun la direccion programatica
sancionada en la misma Constitucién. Por lo que puede de-
cirse que del conjunto de las disposiciones programaticas se
obtiene la perspectiva y el sentido de un movimiento: esto
es del desarrollo de 1a sociedad estadunal en ciertas direccio-
nes esquematicamente previstas por la Constitucién, La cual,
por lo tanto, considerada en conjunto, nos proporcicna, no
solamente la figura esencial de un modoe de ser actual (pre-
visto y disciplinado como actual) del ordenamiento censide-
rado sino también la figura esencial de un modo de ser
futuro del ordenamiento mismo (esto es, previsto y discipli-
nado como posible ¥ ain como necesario, o sea, como juridi-
camente obligatorio).

riamente o transferir... al estado, etc.... determinadas empre-
sas, ete....; con el fin de conseguir el racional disfrute del suelo
¥ de establecer relaciones sociales equitativas... impone obliga-
ciones ¥y vinculos s la propiedad territorial privada, fija limites a
su extensiém... ete....; promueve e impone el saneamiento,
etc....; ayuda la pequefia ¥ la mediana propiedad; dispone pro-
videncias en favor de las zonas montafiosas™; Art. 45: “La Repi-
blica reconoce la funcién social de la cooperacién, ete.... La ley
promueve y favorece su incremento, ete.... y le asegura con los
oportunos controles el caricter y las finalidades...; provee a la
tutela y al desarrcllo del artesanado”; Art. 46, en materia de
“eonsejos de gestién’, gue es ademas sblo parcialmente progra-
mético) ; Art. 47 inciso primero: ‘La Repliblica fomenta y tute-
la el ahorro, ete.. .. disciplina, coordina ¥ controla el eiercicio del
erédito, ete.... (para el remanente, y en particular para su inei-
s0 segundo nos encontramos frente a una pseudo disposicién: v.
infra. parrafo 4, en el texto).
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4.—8e corre el riesgo en realidad de perderse en un ca-
llejon ciego si no se reconoce francamente que las disposicio-
nes de principio de las que nos estamos ocupando, comprendi-
das las programiticas, tienen contenido y valor normativo
excepcion hecha solamente de algunas rarisimas, que en rea-
lidad no son disposiciones, sea por la excesiva indetermina-
cion de la formulacién —no susceptibles de expresar por con-
siguiente alguna regla de conducta aun generalisima, sea por
la irrelevancia juridica de su objeto. Nos parecen tales, pre-
cisamente, 1a del Art. 9, inciso primero (“La Republica pro-
mueve el desarrollo de la cultura y la investigacion cientifica
v téenica”); del Art. 47, inciso segundo (*“La republica favo-
rece el acceso al ahorro popular, ete.”); (el inciso primero en
cambio tiene valor normativo: crf, supra. parrafo 3, nota 6),
v quizas también la de la 1ultima parte del citado Art. 11
{(“...promueve v favorece las organizaciones internacionales
dirigidas a ese proposito —o gea dar vida a un ordenamiento
internacional que asegure la paz y la justicia entre las na-
ciones), por su cvidente caricter genérico, y la del segundo
inciso del Art. 4, donde el deber del trabajo constituye una
simple ¥ pura afirmacion de caracter ético-politico, despro-
visto de cualquiera consecuencia en el sistema constitucional.
Pero, fuera de estas tres o cualro pseudo-disposiciones a las
que todavia debe reconocerse un cierto valor juridico, bajo el
aspecto de la motivacion auténtica de otras disposiciones cons-

{6) Comienza ya a abrirse camino ain en nuestros manuales la dis-
tineidn, que no solamente es necesaria por precisién légica sino
que responde también a una visidon realista del fenémeno estatal,
entre el listado en sentido estricto -—el Estado-gobierno, o Esta-
do-persona en aquellos ordenamientos en que exisie la fig'ura de
la personalidad juridica estatal-— y el Estado en sentido lato
o sea el Estado-sociedad, la comunidad en conjunto organizada
precisamente o como LIstado en torno a un centro de poder. En la
misma Constilucién vigente es posible encontrar un reflejo —tal
vez involuntaric— de esta diferenciacién: mientras en efecto la
primera parte, dedicada a los derechos y deberes de los ciudada-
nos, como el titulo V de Ia segunda parte, dedicado al ordenamien-
to territorial, se refieren al Estado-sociedad, regulando la estruc-
tura en conjunto y disciplinando las relaciones fundamentales en-
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titucionales normativas (7) todas las demds disposiciones de
principio formuladas en la Constitucién vigente establecen
verdaderas y propias normas juridicas: normas-principio an-
tes que normas particulares. Conclusidon, ésta que no solamen-
te estd conforme con los resultados alcanzados en materia de
teoria general por la mas reciente doctrina, sino que también
es la lnica que corresponde a las razones histéricas y al pro-
ceso genético, como se ha tratado de aludirlo para capitulos
supremos en el parrafo precedente, por las disposiciones
mismas.

Desde el punto de vista de su contenido normativo, nin-
guna diferencia substancial subsiste, por consiguiente, entre
las disposiciones constitucionales que enuncian principios ge-
nerales ya en realizacién, esto es dirigidos de modo directo e
inmediato a determinar y a definir sumariamente modos de
ser actuales del ordenamiento juridico, y las que establecen
en cambio principios generales puramente programéticos, es-
to es precisando las lineas fundamentales del desarrollo futu-
ro en orden a ciertas materias. Tan es verdad —que a menu-
do es practicamente dificil distinguir las unas de las otras,

tre el sujeto Estado y los otros sujetos menores (personas fisicas
y juridicas) comprendidas en su ambite y las relaciones entre es-
tas dliimas, la segunda parte (con excepcién por coensiguiente del
Titulo V) se refiere en cambio al Estado-gobierno, disciplinando
la estructura y las relaciones internas del especial aparato que
ejercita en el hecho el poder, que hace las leyes, adminisira, juz-
ga ¥y entra en relaciones -—juridicamente reguladas— con las
otras personas a las que se extiende la esfera de validez de sus 61—
denes. En sentido substancialmente conforme, v. Amorth. “La
Constitucién, ete., cit, distinguiendo el ordenamiento de la comn-
nidad estadual de la organizacién constitucional (si bien conside-
ra después aparte lo que él llama “el ordenamiento fundamen-
tal de la Repiiblica” y que, en mi e¢pinién, deberia hacerse entrar
en cambio en el ordenamiento de la comunidad estadual); y es-
plicitamente Balladores Pallieri, “Diritto Costituzionale”, Milano
1949. Para alusiones histéricas y para una tentativa de plantea-
mienio critico de los conceptos ahora aludidos, cfr., mi “Realidad
’K{ cgncepto juridico del Estado™, en “Societa”, 1949 (Afio v,
? .
(7) Crf. mi escrito “Sobre motivacién de los actos legislativos”, en
“Riv, di dir. pubbl.”, 1937 (XV).
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mientras no es rarg gue ——como yz se ha advertido— ciertas
disposiciones de principio presenten al mismo tiempo carac-
teres actuales y caracteres programaéticos; sin decir en fin
que —a medida que— el ordenamiento juridico se va desarro-
llando segin las lineas directivas establecidas por la Consti-
tucién, una serie siempre mds numerosa de principios pro-
gramiticos se veran poco a poco transformando automatica-
mente en principios generales a secas (sic), esto es asumiran
el valor y la funcién comin de principios generales constitu-
cionales disciplinadores o sintetizadores de modos de ser ac-
tuales (que advenirin actuales) del ordenamiento mismo. Los
dos grupos de disposiciones difieren, en cambio, desde el pun-
to de vista de los destinatarios respectivos, que, para las pri-
meras {expresando principios generales actuales) resultan
va delerminados en sus reciprocas relaciones y son de cual-
quier modo que sea los diversos sujetos comprendidos en el
ambito del ordenamiento juridico estatal en conjunto, ade-
mas de los drganos del Estado; mientras que para las segun-
das (expresando principios generales programaticos), son
solamente los 6rganocs legislativos del Estado, como se trata-
ria de establecer mejor en las paginas siguientes.

s justamente por la carencia de un claro concepto de
los principios generales, que se derivan en maxima parte las
dificultades hasta ahora suscitadas con respecto a las disposi-
ciones de principio, ¥ en especial las programaiticas, de la
nueva Constitucidn. Asi como es por la deficiente profundi-
zacién del vinculo entre la Constiucion y el sistema de fuer-
zas politicas expresadas en ella, que derivan las incompren-
siones y las criticas suscitadas a la ligera por sus disposicio-
ne programaticas. Mientras que todo deviene claro, cuando
se reconozea {con la doctrina mag avanzada) que los prin-
cipios generales son normas juridicas no menos que aguellas
particulares (o sea aquellas expresa y especificamente dicta-
dag para la disciplina de relaciones particulares determina-
das y situaciones de la vida real), ¥y cuando en presencia de
disposiciones constitucionales formuladoras de principios
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programaticos se reconozea la directa consecuencia de un de-
terminado punto de equilibrio provisorio alcanzado por las
fuerzas poiiticas en la formacién de 1a voluntad constituyente
y precisamente —por lo que mira a la presente Constitu-
cién— el signo de una prevalecencia relativa alcanzada en li-
nea de maxima por ciertas exigencias mas radicales, que han
logrado traduecirse en normas constitucionales, pero en nor-
mas simplemente directivas y programaticas, esto es dirigi-
das en un primer momento Gnicamente a los drganos legisla-
tivos estatales, antes que en una disciplina actualmente ope-
rante de las relaciones que forman, sin embargo, el verdade-
ro objeto substancial, aunque, sin embargo, de modo sola-
mente indirecto o mediato. (8).

5. Punto de partida para una exacta inteligencia de la
naturaleza juridica de los principios generales es el concep-
to de norma-principio. Normas-principios son las normas
fundamentales de las que derivan légicamente (y en las que
estan ya por tanto contenidas implicitamente) las normas
particulares que regulan inmediatamente relaciones y situa-
ciones especificas de la vida real. Ellas son por consiguiente
respecto a las normas particulares como el mas respecto del
menos, como lo que es anterior y preferente a lo que es pos-
terior y consiguiente: si no pudiese parecer un vano juego
de palabras (y no lo es efectivamente) deberia decirse que
ellas representan ldgicamente el principio de las diversas
normas particulares respectivamente derivadas de él. De ma-
nera que, donde las normas-prineipios no sean por acaso ex-
presamente formuladas por el legislador, son siempre inferi-
bles por el intérprete a través del conocido procedimiento de
abstraccidén generalizadora de las normas particulares expre-
sadas, sefialado por el articulo 12 de las disposiciones preli-
minares al Codige Civil. La diferencia entre normas particu-
lares ¥ normas-principios es, por consiguiente, esencialmen-
te relativa, y a menudo practicamente irrelevante, puesto que

(8} Véase también agui el siguiente parrafo 6.



una norma que se toma como principio, si es considerada
respecto d2 una o muchas ofras subordinadas, saparece eomo
norma particular frente a una norma-principio-ulterior, que
a su vez la comprenda (9). Es por el contrario faeil distin-
guir empiricamente de las normas particulares, las mis ge-
nerales entre las normas-principios, llamadas, precisamente
por esto, principios generales, en cuanto son comunes a una
serie numerosa de normas subordinadas, a un sector integro
del crdenamiento o directamente al mismo ordenamiento en
su modo de ser en conjunto. En linea conceptual, esta genera-
lidad (qgue es, en fin, por consecuencia, mas exactamente, una
mayor generalidad relativa) de una parte de las normas-
principios va entendida ante todo en sentido funcional: o sea
con referencia propiamente a la funcién de principio que cier-
tas normas ejercen respecto a oiras, definiéndose en tal caso
como principios generales Jos comunes a muchas normas, de
las cuales determinan (y por tanto resumen potencialmente)
el contenido. Sigue después la generalidad (mayor generali-
dad) también en sentido estructural de los principios gene-
rales: normas cuya especie es justamente comprensiva de una
gerie mas o menos numerosa de especies menores (dadas o
posibles) distintas. (10).

Establecido esto, vy antes de volver al examen de la Cons-
titucidn italiana vigente, conviene resumir brevemente las di-
versas hipétesis que son posibles en abstracto —desde el pun-

(9) Para no recargar este escrito de citas ¥ de discusiones doctrinarias
consiéntaseme reenviar de una ver para siempre 2 mi estudio, “Pa-
ra la determinacién del concepto de los principios generales del
derecho”, en ‘“Riv. internaz. di Fil, de! dir.”, 1941 (a XXI, nn. L
Iv).

(10) La generalidad en sentido estructural de los principios generales
no es entendido, en efecto con respecto al nimero de los casos
suceptibles de entrar en su especie y por consiguiente de ser
regulazdos por ellos, a falta de normas particulares espeecificas;
gino cen respecto a la heterogeneidad de los casos potencialmen-
te por ellas disciplinados, o sea a su idoneidad para reagruparse
en egpecies menores distinias.



to de vista una teoria general— por lo que concierne a la
relacién entre principios generales y normas particulares.
Puede darse en efecto:

a) Que los principios generales no estén expresados, si-
no que sean deductibles de normas subordinadas (11) esta-
blecidas en el ordenamiento, que los presuponen,;

b) Que los principios generales estén formulados en dis-
posiciones legislativas y hayan ya dado lugar al estableci-
miento de un cierto nimero de normas subordinadas (sin que
importe entonces que la enunciacién explicita del principio
haya precedido o seguido a la produccién de las normas
mismas);

e)Que los principios generales estén formulados en dis-
posiciones legislativas sin haber dado lugar todavia a ningin
hecho normativo dependiente, o sea, sin que hayan sido esta-
blecidas las normas subordinadas, que cada uno de ellos po-
tencialmente contiene. Esta fltima hipdtesis se subdivide a su
vez en otras dos, seglin que se trate:

1) De principios que disciplinen fundamentalmente de
modo inmediate determinadas materias; o bien

2) De principios que disciplinen solamente una activi-
dad futura de los érganos estaduales —y precisamente de los
drganos legislativos— respecto de determinadas materias.

En las primeras dos hipétesis, los principios generales
han ya desarrollado su funcién constructiva, determinando
la posicién de las normas particulares subordinadas que, des-
pués, por la inversa, serviran para revelarlos (en el caso de
la letra a), de principios generales no expresados) o para
confirmarlos (en el caso de la letra b), de principios gene-
rales legislativamente expresados); pero no puede decirse que

{(11) Las normas subordinadas, a las que se alude en el texto al tra-
za¥ las diversas hipétesis, serin naturalmenfe normas particula-
res ¥ también principies generales de alcance menos amplio que
log principics constitucionales, comprendidos por esto también
el]ps —al igual que las normas particulares— en los principios
mismos,
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las hayan agotado, pudiendo siempre sobrevenir otras nor-
mas particulares que representen ulteriores realizaciones.
Por esta su virtual inagotabilidad ellos tienen eficacia, como
se suele decir, integradora de las normas subordinadas ex-
presadas, en el sentido de capacidad para ofrecer la regla-
mentacion de todos aquellos casos de la vida real a los que
no correspondan (o no correspondan todavia) normas espe-
cificas. A la cual naturalmente se agrega su eficacia inter-
pretativa frente a las normas subordinadas ya creadas (tan-
to mayor y méas evidente en el caso de la letra b), de prin-
cipios generales expresos).

En las hipétesis, en cambio, reagrupadas aqui en la le-
tra ¢), esto es cuando los principios generales estén expre-
samente formulados en adecuadas disposiciones legislativas,
pero sin que sean establecidas en el ordenamiento normas
subordinadas, se revela de lleno la funcién en amplio senti-
do programitico de los principios mismos, en cuanto su for-
mulacién legislativa representa la adopcién por parte del le-
gislador de una cierta directiva de desarrollo del ordenamien-
to y plantea, por lo tanto, la exigencia de una ulterior y més
particularizada realizacidn o, al menos, de una no contradic-
cién con la normacién sucesiva. Y precisamente porque se
presume —hasta que lo contrario no resulte de un modo cier-
to e inequivoco— que los principios generales establecidos en
el ordenamientc son después coherentemente desarrollados
por el legislador, los principios generales poseen también efi-
cacia juridica interpretativa respecto de las normas subordi-
nadas que disciplinan las materias a las cuales ellos se refie-
ren: vale decir que estas normas deberan interpretarse, en el
caso de duda acerca de su significado textual, del modo mas
coherente con los principios mismos, a menos que no resulte
con certeza una voluntad legislativa contraria (normas ex-
cepcionales; normas sobrevinientes evidentemente incompati-
bles y que impliquen por esto la adopeién de nuevos princi-
pios diversos y opuestos). Una eficacia integradora, en todo
idéntica a la de los principios generales indicados en las le-
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tras a} y b), tiene en cambio solamente los principios pro-
gramaticos del primer grupo (letra c}, N* 1), los cuales por
lo tanto, en espera de la creacién de normas subordinadas,
ofrecen por si solos la regulacién de todos los casos compren-
didos en su especie. Mientras que los principios de la letra
¢) N° 2, 0 sea los Gnicamente dirigidos a los érgancs legisla-
tivos del Estado— que son en fin los programéiticos en senti-
do estricto— est4n privados de fal eficacia integradora, ha-
biendo sido establecidos por el legislador, no como prineipios
generales para la disciplina de una determinada materia, si-
no como principios generales disciplinantes del comporta-
miento de los érganos legislativos en orden a la regulacién
qgue éstos a su vez daran a esa determinaria materia (12).
Esto es, mientras desde el punto de vista de la funcién que
cumplen en el sistema normative y por consiguiente de la ge-
neralidad de su especie, estos Gltimos pertenecen a la catego-
ria de las normas-principios (y son, ante todo, principios ge-
nerales en el sentido ya determinado), desde el punto de vista
de sus destinatarios, en cambio, pertenecen a la categoria de
las normas juridicas directivas (o programaiticas), segin el
concepto desde hace tiempo delineado en la doctrina, de nor-
mas dirigidas por el legislador a si mismo, ‘“que no son en
si ¥ por si obligatorias, aungue a ellas se acompafie, como ele-
mento adjunto, la obligacidn, no de observarlas, sino de te-
nerlas presente v de no desviarse de ellas sin un motivo plau-
sible” (13).

6—Es claro ahora que los principios generales enuncia-
dos en la Constitucién vigente entran en los de las letras b y
¢; esto es, son principios generales expresamente formulados
en disposiciones legislativasg, algunos de los cuales ya han da-

(12) Crf. supra. parr. 4, texto y nota (8}.

{13} Crf. especialmente Romano (Santi), “Observaciones Preliminu-
res par una teoria sobre los limites de la funcién legislativa”, en
Aarch. del dir. publ.”, 1902; y Gltimamente “Principios de De-
recno Constitucional General”, Milin, 1945, pag. 127.
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do lugar al establecimiento de normas subordinadas (preexis-
tes a su formulacién o bien posteriores), mientras otros espe-
ran ser desarrollados en el ordenamiento, ¥ otros, en fin (o
sea las estrictamente programaiticas), estin tnicamente para
determinar las lineas generales de la futura actividad de los
organos legislativos (del Parlamento) para la disciplina de
las materias a las que se refieren. De suyo todas estas distin-
ciones pecan necesariamente de abstraccién: puesto que en la
prictica la mayor parte de las disposiciones de principio
constitucionales contienen principios gue participan de uno y
otro cardcter al mismo tiempo, mientras todas en fin tienen,
en cierto sentido, naturaleza por lo menos también progra-
matica por su virtual inagotabilidad que ya hemos puesto de
relieve (14).

Por otra parte, los conceptos generales citados en el pa-
rrafo 5 no podrian ser aplicados sic et simpliciter a las dispo-
siciones de principio de la Constitucién, sin una esencial pre-
cisién preliminar, concerniente al caracter rigido de nues-
tra Constitucién, la que se postula por lo tanto como una ley
dotada de eficacia formal superior a las otras leyes, llamadas
ordinarias, con la bien conocida consecuencia practica de que
sSus normas, mientras prevalecen sobre las leyes ordinarias,
no pueden ser abrogadas sino en virtud de una ley constitu-
cional (dotada de igual eficacia formal y creada segin el es-
pecifico procedimiento indicado en el articulo 138), mientras
vice versa una ley ordinaria que contenga disposiciones en
contradiccién con ella deberia considerarse como inconstitu-

(14) En teorfa general y con respecio a la funcién que cumplen los
principios generales —formulados o no. constitucionales o no—
en la dindmica del ordenamiento juridico, programitico puede
llamarse precisamente el vinculo que de ellos siempre deriva pa-
ra el legislador, una vez que los haya cogido en el ordenamien-
to. Pero en el curso de este escrito hemos reservado Ia califica-
cién de “programaéticos” para designar una categoria de prinei-
pios, en cuanto ellos, dirigiéndose exclusivamente al legislador,
son, a diferencia de cualquier otro, solamente programéticos, v
son en efecte asi denominados en el uso comin, por antonomasia,
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cional (y como tal podria ser invalidada ante la Corte Cons-
titucional en los términos de los articulos 134 y siguientes).
Al trazar las diversas hipétesis posibles en abstracto nos
hemos, en efecto, referido, para no eomplicar atin méis la ya
complicada materia, a la relacién entre principios generales
y normas particulares independientemente del valor formal
de las fuentes respectivas: en otros términos hemos partido
del presupuesto de una equivalencia formal de las fuentes
mismas. Es sin embargo evidente que, donde por el contrario
los principios generales ¥y las normas particulares estén esta-
blecidas por leyes con una diversa eficacia formal, debera
tenerse en cuenta, al establecer sus relaciones reciprocas,
también los principios constitucionales que disciplinan, en li-
neas generales, las relaciones enire las fuentes juridicas y,
por consiguiente, entre las normas de diverso grado. Esto es
lo que precisamente se hace necesario en nuestro caso, tra-
tandose aqui de principios generales enunciados en una Cons-
titueién jerdrquicamente supraordenada a las leyes ordina-
rias y por esto no modificable por éstas, por consiguiente de
principios generales formalmente constitucionales (15).

(15) No me parece inutil citar al respecto lo que escribia textualmen-
te, hace ocho afios, en el citado esiudio ““Per la determinaziones,
ete.”, parrafo 9, a propédsito de la eficacia del vinculo derivante
de los principios generales: “a) o se trata de normas establecidas
por fuentes equivalentes y por este dotadas del mismo valor res-
pectivo, ¥ enftonces en el caso de contradiecion entre normas par-
ticulares y principios generales (y salvo la eficacia interpretativo
de éstes..., ahora se supone la hipotesis de una contradiecion
efectiva ¥ no eliminable por la via de la interpretacién) debera
darse preferencia a aguellos, sea porque ellos se vresentan como
derogatorios por la via excepcional respecto a los principios pe-
nerales, sea porque, disciplinande de modo diverse toda la mate-
ria, impliquen abrogacion tacita también de los principios donde
ésta estaba inicialmente fundamentalmenie regulada y la susii-
tucién de ellos con nuevos, diversos, principios (esto es que siem-
pre es posible, dado el caricter meramente programastico del
vinculo de los principios generales derivante para el legislsdor,
siempre que sin embargo no se entre en la hipétesis signienie);
o bien se trata de normas puestas sobre planocs diferentes, en ra-
zon de la eficacia formal propia de las fuentes respectivas, y en-
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Sobre la base de lo que precede, las conclugiones a las
cuales parece debe llegarse, en el campo del derecho positivo
italiano, son las siguientes:

1) La formulacién en la Carta Constitucional de prin-
cipios generales ya por adelantado presentes y operantes en
el ordenamiento juridico (llamados principios confirmati-
vos) viene a conferir a los principios mismos caricter for-
malmente constitucional y, por consiguiente, a circundar el
instituto o los instifutos del derecho positive a los que presi-
den de una especial garantia, en cuanto, la formulacién que
sucesivamente se realice por leyes ordinarias de normas con-
trastantes o como quiera que sea incompatibles concretaria
los extremos de una violacién constitucional, corregible en la
juridiccion correspondiente. Muchas de las disposiciones del
titulo I de la primera parte de la Constitucién, en materia
de libertades civiles, enfran en este grupo, integra o bien
parcialmente (esto es cuando ademas de formuiar principios
generales ya realizados en el ordenamiento, establecen tam-
bién principios innevadores, por ejemplo el articulo 12, rela-
tivo a la libertad personal, que en parte confirma con la ma-
yor garantia constitucional los principios informadores de la
disciplina ya dada a la materia por el cédigo de procedimien-
to penal, en parte introduce modificaciones a tal disciplina).
Basta pensar, tanto para limitarnos a los casos mis eviden-
tes, en las disposiciones de los articulos 24, primero, segun-
do y tercer inecisos (confirmatorios de algunos principios
fundamentales ya acogidos a base de nuestro derecho pro-
cesal, los que de esta manera vienen a revestir valor cons-
titucional recibiendo maés rigurosa garantia); 25 v 27 (con-

tonces no para dudoso que el predominio corresponda a las nor-
mas particulares o a los principios generales, segin que las unas
o los otros posea constitucionalmente la eficacia formal preemi-
nente”. El examen de las disposiciones programiticas de la nue-
va Constitucién no hace sino confirmar tal punto de vista, que
era por lo demés, ya entonces, autorizadamente compartido doc-
trinariamente.
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firmatorios ellos también de principios generales ya en ac-
tuacion en el derecho procesal ¥ en el derecho penal substan-
cial, los que devienen por lo tanto también aqui principies
formalmente constitucionales).

2) La formulacion en la carta constitucional de princi-
pios generales nuevos acompafiada de la formulacién, en la
misma Constituciéon o en otras leyes, de normas subordina-
das, consigue los mismos efectos y tiene el mismo valor de la
hipétesis que precede. Véase por ejemplo la disposicién del
articulo 48, que establece los principios generales en materia
de electorado activo, que estan en la base de la més especi-
fica disciplina determinada por la ley electoral politica, y con
los que también deberin uniformarse todas las leyes electora-
les que podran, poco a poco, sobrevenir bajo pena de incons-
titucionalidad (y salvo siempre, naturalmente, el caso de nor-
mas contrastantes establecidas en cambio por leyes formal-
mente constitucionales).

3) La formulacién en la carta constitucional de princi-
pios generales nuevos, no acompafiada de la creacién de nor-
mas subordinadas (y bien entendido, mientras que tales nor-
mas no hayan sido creadas) representa sin embargo, como se
ha puesto de relieve en el parrafo precedente, la adopcion de
una cierta linea de desarrollo del ordenamiento juridico, que
se debera posteriormente presumir por el intérprete como
efectivamente seguida en la normacion sucesiva; pero el
vinculo que surge para el legislador deviene, aqui, en nuestro
derecho positivo, juridicamente obligatorio ¥y ya no méas so-
lamente directivo, por la mayor fuerza formal de la Constitu-
cién, donde los principios en examen estin contenidos, res-
pecto de las deméis leyes. Por lo tanto, en la hipdtesis de nor-
mas posteriores que contrasten o sean incompatibles, esta-
blecidas por las leyes ordinarias, se debera concluir con su
inconstitucionalidad, que podra ser hecha valer en las formas
previstas ante la Corte Constitucional. Digase esto con res-
pecto a ambas hipdtesis, reagrupadas en e! parrafo preceden-
te bajo la letra ¢, v consiguiente también para los principios
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programiticos en sentido estricto, esto es, dirigidos tnica-
mente a los 6rganos legislatives; ya que uno es el valor juri-
dico de un vinculo que el legislador haya establecido para si
mismo, y otro evidentemente el valor —que deviene en tal
caso propiamente obligatorio— de un vinculo establecido por
el poder constituyente respecto del poder legislativo ordina-
rio, o sea, por una fuente jerarquicamente superior a una in-
ferior.

7.—Bajo un solo punto de vista, la eficacia juridica de
los principios constitucionales programaticos en sentido es-
tricto difiere claramente de la propia de todos los demés
enunciados en la vigente Constitucién. Ellos, en efecto, como
no son suceptibles de aplicacién a las materias a las que —in-
directamente— se refieren (esto es, estan privados de efica-
cia integrativa: Ver supra. parrafo 5 letra c. N° 2), asi
igualmente y por las mismas razones, no valen para abrogar
las normas preexistentes, aun cuando sean contradictorias.
Ya que mientras éstas tienen por destinatarios determinados
sujetos y 6rganos, de los que regulan los respectivos conteni-
dos, los principios programaticos en sentido estricto se diri-
gen, en cambio, como hemos visto, en un primer momento
—que es un primer momento légico y no solamente cronols-
gico—, unicamente a los érganos legislatives, vinculandolos
precisamente (y a veces simplemente autorizandolos: piénse-
se en los articulos 43 y 44 en materia de racionalizacién y de
reforma agraria e industrial) a ciertos comportamientos en
el ejercicio de su atribucion legislativa (estableciéndoles cier-
tos objetivos que alcanzar, prescribiéndole los medios, deter-
minandole ciertos limites, ete.). Ellos tienen por esto necesa-
riamente necesidad, por su misma estructura, de una ulterior
normacion, que los traduzca en una disciplina directa y ope-
rante de las materias respectivas, y son, antes, inmediata-
mente dirigidos propiamente (y solamente) a este fin: de
provocar una actividad legislativa que venga a disciplinar
esta o aquella materia en sentido conforme a cuanto para
ellos se ha dispuesto en linea general.
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Tomemos, por ejemplo, el articulo 4° inciso primero, que
enuncia el principio de derecho al trabajo y sefiala la tarea
de los organos legislativos que deberan “promover las con-
diciones” capaces de “hacerlo efectivo”. Existe en esta dispo-
sicién la formulacién de un principio general, dirigido en rea-
lidad del aparato estatal, y ante todo al legislador: en si y
por si, la disposicién del articulo 4°, privada, como esta, de
cualquiera determinacién de los destinatarios (;respecto de
quién seria exigible el derecho al trabajo? ;Y en qué condi-
ciones y con qué efectos?), no es por consiguiente suceptible
de aplicacién a las relaciones entre los ciudadanos o entre
los ciudadanos y el Estado precisamente porque no establece
una norma reguladora de la materia. Establece, por el contra-
rio, una norma dirigida a los drgancs legislativos, a los que
corresponderd adoptar las normas necesarias para realizar
condiciones tales como para hacer posible el derecho al tra-
bajo, al menos dentro de ciertos limites (leyes agrarias, le-
yes para someter la actividad econdmica a los planes y con-
troles respectivos, desarrollando otro principio general pro-
gramatico enunciado en el tercer inciso del articulo 44,
etc.) (16). Y mientras tanto el principio del Art. 4 tiene
valor interpretativo de las normas, preexistentes y sucesivas,
que disciplinen las relaciones econémico-sociales (y no sola-
mente las relaciones del trabajo prcpiamente dicho), las que
deberan ser interpretadas y aplicadas del modo més confor-

(16) Y es propiamente con la realizacién de las medidas necesarias
para “hacerlo efective” que el derecho al trabajo resulta una co-
sa seria, mientras en un sistema de economia puramente capita-
lista a él se resuelve en una iiusién engafiosa. La disposicién del
articulo 4° tiene en efecto un significado importante porque sir-
ve para indicar que direccién general de la Reptiblica Ttaliana va
en el sentido de limitar la esfera de accién de sistema capitalis-
ta, ¥ por esto ella se encuadra légica y politicamente en aquel
complejo de disposiciones de principic de ios que resulta la pre-
eminencia del trabajo y la posibilidad de una serie de interven-
ciones estaduales en el sector de la economia de mode de exten-
der el alcance del principio democritico sobre el plano de las
relaciones politicas al de las relaciones sociales.
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me al principio mismo, compatible con su tenor literal. To-
memos, en cambio, el Art. 36, inciso primero (“El trabaja-
dor tiene derecho a una retribucién proporcional a la canti-
dad v a la calidad de su trabajo v en todo caso suficiente
para asegurar a si mismo y a su familia una existencia libre
y digna”). Aqui nos encontramos frente 2 un principio ge-
neral que es también programitico (en cuanto establece la
direccion que debe seguir el legislador al dictar normas para
disciplinar la remuneraciéon de las diversas categorias de tra-
bajadores), pero que al mismo tiempo es un principie diri-
gido directa e inmediatamente a la disciplina de maxima
de la materia de que forma objeto o abrogative en conse-
cuencia de toda precedente disposicion contraria, y desde el
primer momento aplicable a las relaciones del trabajo, en
espera de normas particulares que lo realicen especificamen-
te en las diversas hipdfesis (17).

Aprovecha observar a este respecto que existen en la
Constitucion también diversas otras normas (normas parti-
culares y prinecipios generales) diversas de los principios pro-
gramaticos de los que nos estamos ocupando que presentan
empero analoga caracteristica, de no poder desarrollar pric-
ticamente su eficacia normativa mientras no hayan interve-
nide leyes ulteriores que la pongan en condiciones de recibir
efectiva aplicacién (gran parte de las disposiciones del titu-
lo V de la Parte segunda, dedicado a las autonomias locales
v de niodo especial el nuevo ordenamiento regional, no pue-
den, decimos asi, entrar en accién hasta que ho se hayan die-
tado algunas leyes indispensables, tal como, ante fodo y al

(17) Confrdontese Balladores Pallieri. Dir. Cost. cit. p. 310 y, con es-
pecifica referenciz a la norma en examen, Sega. Los nuevoes
principios constitucionales del trabajo, en Annali della Universi-
ta di Ferrara. VI. P. 2%, 1946-1947. Es necesario por lo demas
advertir que, en la practica, la eficacia directa del Art. 36 en-
cuentra un limite en la necesidad de dar un contenido deie mi-
nado a la medida de retribucién, que resulta de modo solamente
genérico del tenor literal de la norma (citada en el texto).
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menos las leyes electorales para la formacién de los érganos
regionales). Pero se trata en estos casos de una necesidad de
orden instrumental, mientras en el caso de los principios
programaticos en sentide estricto, 1a necesidad de una ulte-
rior normacién para su concreta aplicabilidad a las mate-
rias a las cuales —indirectamente— se refieren deriva pro-
piamente de su intrinseca naturaleza juridica de preceptios
dirigidos solamente a log drganos legislativos, y tiene por
consiguiente caracteres I6gicamente esencial. La esfera de
eficacia de estas (ltimas esti en efecto limitada al ordena-
miento interno de la organizacién estatal, y solamente en un
segundo momento se extenderd también al ordenamiento ju-
ridico de la comunidad estatal eompleja; Ia esfera de efi-
cacia de aquellas otras disposiciones constitucionales a las
que recién se aludia, que presentan caracteristicas analogas
bajo el perfil en examen, se extiende, en cambio, desde el
primer momento a la integra comunidad estatal y depende
solamente de razones técnicas si ellas no pueden, sin la in-
tervencion de apropiadas leyes organizativas, disciplinar efec-
tivamente las materias que forman —directamente— su ob-
jeto (18).

8.—Alguna breve precision se hace ademis necesaria
por lo que concierne a la eficacia obligatoria del vineulo que
se deriva de los principios programaticos generales para los
organos legislativos. Cuando tales principios estin puestos
por una fuente jerirquicamente superior, como ocurre con los
establecidos en la Constitucién vigente, no hay duda de que el

(18) Bajo el aspecto subrayado en la nota precedente, también Ia
disposicién del Art. 36 puede a veces entrar en la hipétesis for-
mulada en el texto: piénsese, por ejemplo, en el caso de los de-
pendientes piblicos, cuya retribucién esté establecida por leyes
anteriores en medida manifiestamente inferior al criteric de
“salario familiar” establecido por el articule 26. Es claro que,
en este caso, la aplicacién del principio del articulo 36 no podra
realizarse sino a través de la dictacién de nuevas leyes, que
modifiquen las anteriores determinando una medida de retribu-
cién mas de acuerdo con el criterio constitucionaimente adoptada.
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vinculo es, como se ha dicho mas arriba, propiamente obliga-
torio, ¥y no simplemente directivo, Esfa conclusion es perfec-
tamente valida, pero solamente en abstracto. Ya que, en
concreto, no siempre es dable encontrar la precisa sancion
de la eventual violacién de los principios programiticos por
parte de los érgancs legislativos.

Mas exactamente, la sancion esta, clara y rigurosamente
determinada en la hipotesis de violacion activa, esto es, reali-
zada positivamente en la dictacién de leyes que contengan
normas contradictorias o incompatibles con los principios
mismos; entra entonces en juego el mecanismo para la anu-
lacién de tales leyes, o de particulares disposiciones, por
inconstitucionalidad. Pero esta posibilidad falta del todo en
la hip6tesis —que, en la practica seri —--—quizis— la madas fre-
cuente— de violacién negativa u omisiva, realizada a través
de una inercia de los 6érganos legislativos, los gue no proveen
a dictar las leyes pedidas por los principios programaiticos.
No existe, en efecto, en nuestro derecho positive (y en gene-
ral en otros ordenamientos que admiten el control de consti-
tucionalidad de las leyes) la posibilidad de impugnar la sim-
ple omisgidn; lo que se puede impugnar v de lo que se puede
pronunciar la anulacién, es siempre un acto legislativo —por
consiguiente, un aecto positivo— que en esta hipétesis, es
propiamente aquel que falta por definicion. Se trata aqui de
un limite que es necesariamente inherente al instituto de la
constitucionalidad, que no puede dejar de tener por objeto,
precisamente las leyes, sea que ella sea confiada después a
los jueces ordinarios o sea un o6rgano especializado. Sin de-
cir que, la mayoria de las veces, las disposiciones programé-
ficas no preseriben término para su propia realizacién legis-
lative; de tal modo que, donde un término implicito no pueda
extraerse por la via de la interpretacién Iégica y sistematica,
seria imposible o muy dificil individualizar juridicamente
si y cuando haya comenzado a concretarse la violacién cons-
titucional omisiva.



Ademaias, ain en la primera hipdtesis, de violacién que
haya tomado cuerpo en actos positives incompatibles con los
principios programaéticos constitueionales, no seria siempre
facil poner en movimiento el mecanismo para ¢l pronuncia-
miento de anulacién: antes, porque la impugnacién de las
leyes no estd concedida en nuestro ordenamiento a todos, si-
no que debe ser propuesta por una de las partes o suscitada
de oficio por el juez en el curso de un juicio (presupocne por
consiguiente que la ley impugnada viole un derecho subje-
tivo o un interés legitimo de un sujeto particular de modo
que éste seg habilitado para recurrir a la autoridad judicial,
ordinaria o especial), excepcién hecha sclamente para los
casos de conflictos enfre leyes del Estado y leyes regionales,
leyes de diversas regiones, que presentan por otra parte me-
jor interés para los fines de nuestra investigacién. Y después
porque la subsistencia de la viclacion constitucional, someti-
da al juicio ain siempre subjetivo de la Corte Constitucio-
nal, no siempre resultari evidente de un modo univoco, jus-
tamente en razén de la generalidad de los principios progra-
méticos; lo cue es puesto de relieve sobre todo por aqueilas
violaciones constitucionales consistentes en el establecimien-
to legislativo de normas, no tanto contrastante, sino scbre
todo diversas de la orientacién adoptada en la Constitucién
{es una hipotesis, que a mi juicio entra en el concepto de 1a
incompatibilidad y que concreta por esto también ella un
comportamiento inconstitucional; pere las opiniones estin di-
vididas en doctrina, y en todo caso el acertamiento de vicla-
ciones semejanites serd méis complejo v mis subjetive to-
davia).

En conclusién, por consiguiente, la sancién de la anu-
lacién por inconstitucionalidad no siempre acompafia al vincu-
lo obligatorio que deriva de los principics programiticos, y
también cuando abstractamente subsiste no siempre desple-
gard en concreto la misma eficacia. Pero este relieve nada
quita a los resullados precedentemente alecanzados, en el pa-
rrafo 6, acerca de la eficacia normativa de los principios
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generales programaticos: sea porque la sancion especifica
del anulamiento podra a veces lograrse, indirectamente, en
la misma hipétesis de violaciones omisivas, a través de la
impugnacidon de leyes emanadas para materias diversas, pero
conexas sea sobre todo porque es fendmeno comiin y general-
mente conocido en el derecho constitucional la existencia de
obligaciones, que son también cbligaciones juridicas y dota-
das por lo tanio de su coercibilidad, pero desprovistas de
sanciones exactamente configuradas y automiticamente fun-
cionantes, del tipo de aquellas que estamos acostumbradog en
cambio a observar en olras ramas de! derecho.

En el caso de los principios constitucionales programa-
ticos, la posibilidad del anulamiento de las leyes incompati-
bles representa la sancion mas aparente y mas precisa, pero
no agota ciertamente la eficacia obligatoria, la cual se desarro-
lla también en otras formas, mas elasticas y complejas (res-
pensabilidad del Gobierne ante el Parlamento y del Parla-
mento frente al cuerpo electoral; censura v resistencia de la
opinion piblica, ete.) jCuidado, ademis, de querer medir los
institutos constitocionales con el metro pedantesco de un ri-
guroso formalismo! La validez de una Constitucién, y la de
sus normas particulares, estd confiada ante todo a su cohe-
rencia con las fuerzas activas del pais, que es como decir a
su capacidad real de disciplinar la vida politica del pais.

Esto se ve con particular evidencia en el caso de las dis-
posiciones de prineipio, que han sido objeto de nuestra in-
vestigacidn, y de un cierto punto de equilibrio entre las fuer-
zas politicas, su validez estd, en 0ltima instancia, confiada a
los desarrollos ulteriores de tales relaciones, al prevalecer o
no de aquellos grupos sociales que estin sinceramente intere-
sados en su realizacién integral en el ordenamiento.





