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INTRODUCCION

Durante los primeros aflos del segundo periodo de post-gucrra, aparece dentro del Derecho Constitucional el concep-
to de "norma programética”. El mismo surgi6 por laampliac i6n de pensamiento en la corriente constitucionalista, cuya car-
ga valorativa s¢ ensanché de la libertad, a la igualdad rcal de las personas.

En un principio; dicho concepto trac la inquietud de analizarlo delenidamente con rigurosidad. Por ¢so, es que aqui
pretendemos contestar a las mas clementales preguntas: ¢por qué Son normas, y por que son programalticas, estetipo de dis-

posiciones? El cuestionamiento de dichos aspectos tiene relevancia en cuanto constituye la base de una "tcoria” de las nor-
mas programaticas.

De ahf que no solamente ubiquemos el tema dentro de la Teoria del Constitucionalismo, para explicar su necesidad
dentro de una Constitucion, sino que pretendamos darle un alcance general a su explicacién dentro de tal marco de estudio,
encuanto manificste las decisiones politicas fundamentales que asume un conglomerado social en determinadomomento his-
tdrico.

Por otro lado, nos dedicaremos a estudiar el cardcter estrictamente normativo de dichas disposiciones, es decir, su ju-
ridicidad, eficacia y efectividad. Por lo tanto, destinaremos nuestros esfuerzos a explicar en un primer capitulo la perspec-
tiva de "programa” de dichas disposiciones, tanto en un sentido juridico-positivo como en un sentido politico. Mientras que
en el segundo capitulo estudiaremos la utilizacién juridica de las normas para encauzar aquel “programa”,

' Partimos del supuesto de que las llamadas "normas programaticas” en un criterio politico y juridico, son un medio téc-
nico de regular la vida humana en sociedad con basc cn determinados y concretos valores y rumbos, los que a su vez, deter-
minan ¢l valor prictico o juridicidad de las mismas.
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CAPITULO1

CUESTIONES GENERALES DE LAS NORMAS PROGRAMATICAS
EN LA TEORIA DEL DERECHO CONSTITUCIONAL

Bajo la intenci6n de cstos apunies, no cs ocioso dedicar unas lineas a captar cl significado de las normas programa-
ticas constitucionales en la vida socio-cstatal, para lo cual requerimos enmarcarlas dentro de la Teoria del Derecho Consti-
tucional (en los temas de la Constitucién y del Constitucionalismo contemporinco), ¢S decir, cl:sboa:n'cmos una idea del por
qué de su existencia, que nos serd dtil para comprender los aspectos dogmatico y politico de las mismas.

Dc ahi que, antes de entrar en materia, s¢ hace necesario dar una nocién sobre tal upolc'ic ng;n:zia[su, sim pretender ade-
lantarnos cn la sistcmatizacién del presente trabajo. Por lo tanto, tomcmos cn cuert:;z} quc c'zs‘ffifs oiicigngt;cosﬁ se contie-
nen disposiciones que se pueden llamar preceptivas. porque generan derechos y o _1gaczoune st abﬁ? cen simple nf amzz{was
porque dan el arreglo de instituciones constitucionales; y disposiciones progr amalicas, q stmpiemente direc.

tivas de accién para los poderes constituidos” (1).

SECCION I

FORMULACION CONSTITUCIONAL DE LAS DECISIONES
POLITICAS FUNDAMENTALES

Partiremos de la idea de que la Constitucion, s, por si misma, un programa que, resultante del binomio autoridad-jn,.
dividuo/poder-libertad, establece los fundamentos juridicos para la coexistencia humana. Por uni}' Il)arl'e, ordcna y Organiza
al Estado, y por otra, con un sentido méds amplio, sicnta los fundamentos para la organizacion social, ya sea reconociendo
introduciendo actividades cconémicas, culturales, politicas. De lo que dc'pvamos"quc. anCpcndlcnlc ('ic un criterio juridico.
positivo, sociol6gico o 16gico, la Constitucién siempre s¢ presenta como un plan” por desarrollar, ental marco exisic cl ¢op,.
cepto de norma programdtica, pudiendo identificarla en la masa del texto escrito.

I. LA CONSTITUCION: PROGRAMA SOCIAL-ESTATAL

i ivenci i i instrumento para las relaci i
Cuando decimos que el Derecho regula la convivencia, no decimos sino que es uni _ acioncs in.
terindividuales y sociales. Por lo tanto, su desarrollo es un complejo sistcma dc normas que parten dc un miSmo conjunto de
principios rectores de 1a socicdad. Dentro de éstos, aparece la norma juridica fundamental, lanorma primaria y fucnic de to-

do ¢l resto del ordenamiento: la Conslitucion.

"A través de las miiltiples transformaciones que ha sufrido la nocidn de Constitucidn se ha conservado un niicleo per-
manente: lG idea de un principio supremo que determinapor entero el orden estataly laesenciade la comunidad cops.
tituida por ese orden. Como quicra que se defina, la Constitucion es siempre fundamento del Estado, la base dei o
den juridico que se pretende conocer. Lo que se entiende siempre y ante todo por Constitucion -y la nocion coing;.
de en este sentido con la forma del Estado- es que la Constitucion constituye un princtpto donde se expresa juridicq.
mente el equilibrio de fuerzas politicas en un momento determinado, es la norma que regula la elaboracién de las |
yes, de las normas generales en ejecucion ... La Constitucion es, pues, la base indispensable de las normas Juridicag
que regulan la conducta reciproca de los miembros de la colectividad estatal, es el asiento fundamental del orden ey
tatal” (2).

A este concepto, de inclinacién juridico-positiva, dcbemos agregar quc la Constitucién pretende formar los pringi.
pios esenciales sobre los cuales se regulala coexistencia humana, en cuantoa la necesidad de los mismos, por requerirse siem.
pre una autoridad y un poder que garanticen esa convivencia de individuos y libertades.

Y es que todo ordenamiento constitucional se perfila como un proyecto por realizar, un plan por aplicar, un progra-
ma. De esta manera, entendemos junto con el jurista mexicano Ignacio Burgoa, que:

“... todo ordenamiento constitucional, tiene, grosso modo, dos objetivos primordiales: organizar politicamente al Es.
tado mediante el establecimiento de su formay de surégimen de gobierno, y seialarle sus metas en los diferentes as.
pecios vitales de su elemento humano, que es el pueblo o nacién. En el primer caso, la Constitucion es meramenye
politica y en el segundo caso, es social, en cuanto a que, respectivamente, fija las normas y principios bdsicos de lq
estructura organizativa del Estado y marca los fines diversos de la entidad estatal. En consecuencia, éstos y el de-
recho fundamental del Estado se encuentran inextricablemente unidos, en el sentido de que la Constitucion los pro-
clama como postulados teleoldgicos que se recogen en sus preceplos, sirviendo al mismo tiempo como medio nor-
mativo para que, por su aplicacion, el poder piblico estatal los alcanzard” (3).



HERMENEUTICA Reavista Estudiantil de la Facultad de Derecho de la Universidad de Costa Rica 9

Conccbida asi la Conslitucién, es decir, como un programa o plan para la convivencia de los individuos, podemos a-
firmar que la misma cs un programa juridico-politico y socio-cstatal. Si cl derecho positivo conoce una forma constitucio-
nal cspecial distinta a la forma legal, nada sc oponc a que sc pucda decir que esa forma sea emplcada para cicrtas normas que
no cntran en la Constitucién cn un sentido puramente juridico o estricto, para las nommas que regulan no la creacién de las
demds normas o fucntes normativas, sino mds bicn su contenido. En otras palabras, més que un instrumento procedimental,
la Constitucién es un mecanismo para sciialar principios, direcciones y limites para el contenido de normas futuras,

LaConstitucién a ms de ser unamera técnica de organizacidn polilica, establece prioridades axiolégicas que el cons-
tituyente ha plasmado junto con fincs y objetivos (oricntacion politica) Que son de igual obscrvancia para la actividad de to-
dos sus destinatarios.

Aparcce aqui ¢l concepto de decisiones fundamentales que “son los principios bdsicos declarados o proclamados por
la Constitucién, expresando los postulados ideoldgicos-normativos que denotan condensadamente los objetivos mismos de
los factores reales de poder ... el sefialamiento de la decisiones fundamentales en cada Constitucién conduce a la fijacion
de sus normas basicas y de las que no tienen ese cardcter. Las primeras son precisamente las que involucran tales decisio-
nes, declarando los principios totales de indole politica, econdmica, social o religiosa que expresan. Las segundas son dis-
posiciones del ordenamiento que desarrollan dichos principios estableciendo sus contornos preceptivos” (4). Respectiva-
mentc, cs que Carl Schmitt ha llamado la Constitucién misma y las leyes constitucionales. Por nuestra partc, debemos ob-
scrvar que las scgundas cxpresan normas quc ya de por si lo desarrolian. ‘

La Constitucién planica un orden, un sistema, que sirve al desarrollo ulteriogde la organizacién politica, pucs la o-
ricnta. Las normas que la componcen indican la loma dc csa decisiéns-y ¢s aqui, en éste punto, donde toma fuerza el cardc-
ter de programa que ticne la Constitucion y sus respectivas normas, aunquc cs de adverlir, s¢ hace un reparto que, juridica-
merité;sc expresa en érminos de mayor fucrza vinculante para el destinatario. Cabe mencionar, consccucniemente, con la
docurdfigpargentina que:

“Todo "programa” normativo constitucional es un plan o proyecto establecido por el constituyente relativo a la con-

ducta futura de sus destinatarios ... una norma programdtica es un plan de accion a ser cumplido por los encarga-
dos de poner en funcionamiento la Constitucion” (5).

Insistamos cn que la Constitucidn, cn un sentido jurfdico-positivo y en un sentido politico, es un proyecio o progra-
ma. En el primer caso, lo es por cuanto contempla cl desarrollo ultcrior de las demés normas; en ¢l segundo caso, lo es por
cuanto implica la toma de directrices cuyos principios orienten y permitan la cohabitacién humana geogréfica ¢ histérica-
mente dada. Sicndo asf, lanormativizacidn de tales decisiones nos sefiala su oricntacién general, y mas concretamente un pro-
pésito de mantencr o transformar cl estatus de la socicdad a 1a que se reficre. Es sic el contenido constitucional al cual se ha-
yan tejidas sus disposiciones, el cual ha sido dcnominado por la doctrina como "férmula politica”, advirticndo que explica,
ademds, la dimension cn que sc ubica la Constitucién y las normas programdticas, quc aqui nos interesan. '

A cste respecto, para sintetizar lo hasta aqui expucsto, Lucas Verdii enscfia que:

"... Interesa precisar la formula politica de la Constitucion, que para nosotros consiste en la expresion ideoldgica,
juridicamente organizada en una estructura social. -

Son ingredientes de dicha formula politica:

-Un techo ideoldgico: demoliberal, fascista, socialista, comunista, etcétera, que inspira a todo el ordenamiento ju-
ridico. )

-Una organizacién juridico-politica: parlamentaria, convencional, presidencialista, soviética, unitaria, re gional, fe-
deral.

-Una estructura social: capilalisga. neocapitalista, socializada, colectivizada, subdesarrollada, semidesarrollada,
desarrollada, supradesarrollada” (6).

Determina tal esquema, la idea del cardcter planificador que le hemos dado a 1a Constitucién para demostrar con ello
que, como veremos, las normas programéticas no son.las unicas dlspo_smloncs que oricntan la vida socio-estatal por cicrlos
principios aceptados y roles asignados a los destinatarios del ordenamicnto en general. Sucintamente, 1a Constitucion es per
sc un "programa” y sus disposiciones son la formalizacion del mismo, con difercencias juridicas de preceptividad.

I.  SOBRE LAS DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES

El constituyentc, al transcribir en un texto las prioridades axiol6gicas y las decisiones politicas fundamentales, repar-
te el contenido del programa constitucional cn una serie de disposiciones que csquematizan al "todo” de 1a Constitucién. E-
sas disposiciones, en cuanto al objcto que contemplan, varian por la generalidad o por la particularidad del mismo. Es qui
donde aparece la teoria de las normas programéticas esbozada por el profesor italiano Venzo Crisafulli.

Nos dice el citado jurista que la Consgilucién es un verdadero y propio programa de accién, cuyo objeto primordial
es ladisciplina de las relaciones sociales, y mas en general del ordenamiento de lasociedad estadual o Estado. Este programa
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que forma parte intcgral dc la Constitucién sc traduce cn una scric dc principios constitucionalcs quc sc desarrollan cohcren-
temente cn direccioncs dctcrminadas. De acucrdo con la amplitud del contenido aparccen disposicioncs particulares y dis-
posiciones-principio, y dentro de éstas las programdlticas, aunque la Constitucién cscrita puede no expresar cicrtos principios
sino contencrlos Licitamcnte de un modo intcrpretativo cn una o varias disposicioncs. Las dccisioncs fundamentales y va-
lores que componcn cl "programa” total de la Constitucién pucden expresarse y ubicarse segin varias hipétesis, quc dicho
autor explica dcl siguicnte modo:

“"Resumiendo las diversas hipétesis posibles en abstracto en lo que concierne a las relaciones entre principios gene-
rales y normas particulares, puede ocurrir:

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

b) Que los principios generales hayan sido formulados en disposiciones constitucionalesy que ya hayan dado lugar
al establecimiento de un cierto nimero de normas subordinadas (sin importar que la formulacién del principio ge-
neral haya precedido o seguido a la produccién de las normas subordinadas mismas).

c) Que los principios generales estén formulados en disposiciones constitucionales sin traducirse todavia en ningiin
hecho normativo dqpe{nd_& ente o subordinado, vale decir, sin que hayan sido producidos las normas subordinadas que
cada uno de los principios generales contiene potencialmente; y aqui pueden presentarse dos hipotesis:

1?2 Que se trate de principios que dg’scg’pl;’nen Sfundamentalmente y de modo inmediato ciertas materias, o bien;
22 Que se trate de principios que disciplinen solamente una actividad futura de los érganos estatales ... respecto de
determinadas materias” (7). .

Dc lo citado, podcmos concluir lo siguicnic:
1.- La Constitucién ¢s un programa de dccisiones politicas y valorcs.

2.- No obstante, el reparto dcl mismo cn varias disposicioncs determina principios gencralcs acluales (a y b) o pro-
gramdticos (c), frentc a disposiciones particulares o dc no-principios;

3. El "programa total” de la Constilucién sc desarrolla por disposicioncs constitucionales o dc infcrior rango de ma-
nera inmediala, o s)or disposicioncs quc determinan un desarrollo futuro o "programidtico”, scan un mandado dc inmediato
de acatamicnto (1¢) o un mandato de mediano alcance (2° o "programdticas” cn scntido cSstriclo);

4. En puridad dc principios, las normas programdticas son la cxpresién normativa de ciertos objetivos politicos (par-
tc del programa tolal, y no los tnicos) fijados por ¢l constituyente, cuyo cumplimicnto se¢ cncomicenda a los organos cslala-
les en suulterior actividad, que se distingucn de las disposiciones programiticas del tipo 1° en quc cstas ordenan un acto nor-
mativo dc 6rgano competente del Estado en cuanto a un principio fundamental.

5. Las disposiciones de principio expresan definiciones, proposiciones gcncralcs, orientaciones y critcrios de norma;
esto es, que expresan los principios gencralces del ordenamicnto juridico, y del ordenamiento constitucional en primer lugar,
cn vocablos tradicionales. Cabe recordar cntonccs que al decir de a), b) y ) de la cita inmcediata anterior, nos refcrimos a que
las disposiciones de principio pucden tomar significado de cnunciados, preambulos, definicioncs y afirmacioncs constitu-
cionalcs, que conforman el sistiema constitucional pero quc vinculan con més fuerza juridica las normas-principio. Al estu-
diar ¢l aspecto normativo de las disposiciones-principio programdticas detallaremos sus alcanccs juridico-politicos (funcién).

Por iiltimo, dcbemos cstablecer que el concepto de norma programaética constitucional surge del reparto sistemético
cn las disposicioncs (principios y particularidades) de los valores y decisiones politicas que hace ¢l constituycnte, bajo la dis-
criminantc de la actualidad ¢ inmediatez de su ejecucién (o correlativamente a futuro y mediatcz), del programa total de or-
denamicnto. Observemos quc cl término norma programdtica estd utilizado en el sentido amplio del tipo c) descrito por Cri-
safulli, mas advertimos quc cl objcto de nuestro estudio sc reficre al concepto restringido.

Queda claro, que la norma programdtica tiene un sentido 16gico de scr dentro del ordenamicnto constitucional, inde-
pendicntemente dcl coptcmdo_del principio (valor y decisién politica) que histéricamente le corresponda. Es parte dc un ins-
trumento de organizacion social y mas concrctamente de una técnica constitucional,

SECCION 11
CONSTITUCIONALISMO Y NORMAS PROGRAMATICAS

El concepto de norma programitica, es sabido, provicne de la doctrina italiana de la segunda post-guerra dc nucstro
siglo. Como conceplo su creacién es recicnte, y no nos lleve, cntonces, a confusién con la formulacién anterior de las normas
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dichas; cs decir, ¢l conceplo no crcd tal clase de norma constitucional o disposicién sino que vino a convertirla cn objcto de
estudio, con 1o que queremos scntar que la utilizacién dc disposiciones programaiticas o dircctivas no ¢s Lan recicntc como
su concepto.

Una vez que descubrimos la razén de ser de las disposiciones programadticas cn la técnica constituyentc, convicne di-
scriar sobre las mismas cn rclacién con ¢l movimicnto constitucional conicmporanco y los postulados que abarca.

1. EL CONSTITUCIONALISMO SOCIAL
Rctomcmos la idca dcl parrafo transanterior en términos dc la doctrina, la quc afirma:

” ... conviene ante todo precisar que las constituciones contempordneas en materia de declaraciones de principio no
Jorman singularidad excepcional, pues como lo ha hecho presente el profesor Crisafulli, declaraciones de principios
ha habido siempre, desde el comienzo del tlamado constitucionalismo moderno, sean en forma de declaraciones de
derecho, sin contar que toda Constitucién, cualquiera que sea su valor politico, se estructura siempre, impllcitamen-
te, sobre la base de ciertos principios generales que forman como su sustrato filosdfico-politico y que, por lo mismo,
hay que considerar siempre presentes(...) .
Queda claro que ni las declaraciones de principios ni los enunciados programdticos son acontecimientos mspjuos
en la historia constitucional de los diversos pueblos y una elemental reflexion conducird también a la conclusion de
que, aun sin tales declaraciones o enunciados explicitos, toda Constitucién lleva la impronta o sello de una o muchas
concepciones filosdfico-politicas imperantes en un determinado tiempo y lugar.

Naturalmente el contenido de las declaraciones de principios, enunciados programdticos y postulados de Jilosofia
politica, ha variado con el transcurso del tiempo y frente a las concepciones tipicamente liberales e individualistas
de los siglos XVII y XIX, en las constituciones del siglo XX las concepciones igualitariasy sociales son las que pre-
valecen aunque muchas veces se combinan con las anteriores ” (8).

El constitucionalismo modcrno cldsico nos ensefié que la razén impone que la libertad individual debe scr limitada,
tanto como cl poder debe scr controlado, para que Ia sociedad sea wal, y mantenga su vigencia cn cl sentido de coexistir se-
guros los biencs juridicos y 1os dercchos humanos.Sin embargo, las condiciones en que se desarrolld el capitalismo liberal
durante cl siglo pasado hicicron dudar de la efectividad de los cnunciados constitucionales dc origen clisico del siglo XV1IILL
Dc cste modo, cl constitucionalismo sc rcorienta paulatinamente en sus postulados, por tesis mds igualitarias cn las condi-
cioncs reales en quc sc devuctven los sujctos cn 1a socicdad.

Los movimientos sociales de la scgunda mitad del siglo pasado, y de la primera de la actual centuria, plantean cxi-
gencias de una mayor seguridad econdmica y justicia social, manifestdndosc, aunque de modo retardado, cn cl constitucio-
nalismo contcmporinco. Apareccn nucvos conceptos cn la teoria del constitucionalismo, con ¢l pcnsamicnto constituciona-
lista social, el cual “es un movimiento juridico-intelectual que tiene por fin elevar a la categoria supralegal, es decir, a in-
corporar en las constituciones de los estados, explicitas declaraciones y garantias de los derechos sociales, ast como los de-
rechos de familia, los derechos culturales y los derechos econémicos” (9). “Estos nuevos derechos fundamentales se dife-
rencian esencialmente de los recogidos por el antiguo catdlogo liberal. No estdn destinados a garantizar la libertad fren-
te al Estado y la proteccion contra el Estado, sino que son pretensiones del individuo o del grupo colectivo ante el Estado.
El Estado tiene, primero, que actuar para satisfacer estos derechos fundamentales” (10).

.De modo que se ensancha cl horizonte del "programa constitucional total” (segin definimos) con nucvas disposicio-
nes-principios y varia el contcnido de las programaticas.

I1I. LA REORIENTACION CONSTITUCIONAL EN EL
CONTENIDO DE LAS NORMAS PROGRAMATICAS

. Si cn efecto las nucvas concepcioncs constitucionales han cnsanchado el contenido dc las disposicioncs programa-
ticas, sc ha debido a la "re-programacion” de las prioridades axiolégicas y de las decisiones politicas fundamentales (oricn-
tacién y programa politicos). Las idcas que promovieron tal giro influenciaron, ademis, tres temas importantes del derecho

gO?SEliltl;gi%nal, a saber: a) los clementos de la Constitucion; b) el concepto de Constitucién; c) el binomio poder-libertad (rol
el Estado).

En ordcn al primcr punto, las constituciones dc la mayor parte del mundo—socialistas, capitalistas o dceconomia mix-
La, paises ricos y subdesarrollados— han afiadido a los clementos orgénicos y dogmatico de la Constitucién, una dimensién
programdtica que se convierte en verdadcros proyectos socioeconémicos. Los autores han entendido que el contenido pro-
gramatico de las nuevas constituciones rebasa el modelo clésico, por cuanto las partes orgénicas y dogmadtica son insuficien-
tes para estimar el sentido de las mismas, porque debe no solo eslructurar y organizar los poderes supremos, sino que debe
garantizar los derechos del hombre, en general, al 1ado de los dcrechos politicos y se entiende asf porque se Ic imprime una
dimensién material a la Constitucion, al lado de Ia dimcnsién formal o formalizada, para que garantice las condiciones dcl
desarrollo individual o grupal en la sociedad, especialmente en las relaciones entre los individuos y distinios grupos, adema4s
del Estado en el campo socioecondmico (11). En otras palabras, el modelo constitucional no se concibe dinicamente politico
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(cn el scntido dc 1a organizacidn cslatal) como sc cniendia por el liberalismo, sino que se introducen conceptos como 1a i-
gualdad rcal cn lo cconémico y sus garantias.

En lo rclativo al scgundo aspecto, en cstrecho contancto con el explicado recién, sinteticemos dicicndo que sc le con-
cibc como un "programa® de accién cconémica para cl Estado. Aparece ¢l conceplo de Estado social de derecho en virtud
dc los principios que se consagran (dercchos cconémicos, culturales, de scguridad social, etc.} y de orden publico econémi-
co. (No nos parcce pertinente ahondar cn ¢stos puntos pues escapan a nucstro objeto de estudio). La Constitucion es el ins-
trumcnto juridico que declara una orientacién politica que garantiza proyectos de biencstar social, de equilibrio cconémico,
de proteccién frentc a los riesgos socialcs, al desempleo, a la explotacién de la mano dc obra, etc. En otras palabras, se ma-

tiza cxicnsivamentc la Constitucién adicionando la actividad econémico-social del Estado (12).

Ponicndo término, cn relacién con cl tercer tema (binomio libertad-poder y rol dcl Estado), al variar la concepeidn cla-

sica del dercch ituci i 1a esfera de accién del Estado hacia el contenido dc las libertades publicas,
cho constitucional, se ha ampliado hos sociales y cconémicos fucrtes competidorcs, pucs “e}

dc modo que los derechos individuales han encontrado cn los dercc les d
Estado no puede contentarse con dejar hacer, sino que debe inlervenir para protcger a los mds débiles y modificar en su fq-

vor el repario de i i sulte de la libre empresa. Se pasa as{ de la concepcidn del Estado débil e inacti.-
pario de larenta nacional que re € términos mds técnicos: unEstado social dc derecho, pues

vo l;{ ... Estado-providencia o Estado de bienestar” (l|_3): Al decir cl.n £
si bicn se restringen las libertades cldsicas, no se climina su contcnido. ) _

Dc esta manera, esconvenicnte afirmar quc cl giro cn el binomio sc ha dado sin perder dc vista que cl derecho cons.
litucional ha de encargarsc dcl equilibrio cnlrccias libcriades (dc los ciudadanos cnure si como particulares o como particy-
larcs y autoridadcs) ascgurando las condicioncs reales para las mismas, cvitando abusos ilegilimos de¢ unos frente a otros (1.

tela la co-cxistencia).

CAPITULO 11
NATURALEZA Y FUNCION JURIDICA DE LAS NORMAS PROGRAMATICAS

Qué son las normas programiticas? ;Cudl cs su alcance normativo? ;Son simplcs deaff‘C"::"fS 3 disposicioncs re.
vestidas de coercitividad? ; Ticnen funcién normativa? Estas han sido las grmclpfl.!icasr f:czgg:;; qu Iaq'c ‘C_l’cm!’lqlha dcbagi.
do sobrc las normas programaticas cn sentido cstricto, con ¢l propésito de desentra . y cacia” que sc Igg

pueda atribuir (14).
Dcntro de nuestro estudio, dedicaremos ¢l capitulo prescnic a dilucidar la{es'z:?pcc:g: gj'::::, sngrm&as Programiticas,
de modo quec concluyamos en sus caracleristicas juridicas, en cuanto al juicio val or:ni vo, lo dé ; cs nalquos_, el obje;
to y ¢l vinculo que resulten de analizar dichas disposiciones particndo del concepto eI norma, as (;lé)"ma constitucional Y su
funcién dentro del ordenamicnto juridico gencral. En otras palabras, construircmos ¢ concclp ode. t|”1orma programatica”
a la vez que reconoceremos las que se hallen inscrias cn nucstra Constitucion Politica actual, identificandolas por s "for.

ma", es decir, por la redaccién utilizada por cl constituyente.

SECCION I
NATURALEZA JURIDICA DE LAS DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES

Para entender con claridad la naturaleza juridica de las llamadas disposicioncs normativas programalticas es mencs-
ter elaborar un razonamiento que parta de evaluar ¢l carécter normativo de los enunciados constitcionales, de mancra que
ubiquemos en dicho cuadro las normas (si determinanos que lo son) estrictamentc programaticas.

o largo de ladisertacion analizaremos los subtemas dc¢l capiylo presente ba.
limitan, el objeto que en ellos estudiarcmos. Ademds, lomemog €n cuenty

Antes de iniciar, debemos advertirque al
a primaria establece un mandato general, 1o que ha entendido Bidart

jo tpicos muy generales gue nos guian, mas no
la naturaleza misma de la Constitucién, que como norm
Campos al decir que:

“La Constitucién hace un repario supremo ... €n cuanio es el mana{amiemo general szfperior. Enese reparto total

hay numerosos repartos ... Al conjunto de estos repartos lo denominamos "el reparto” de la Constitucién. Ast: el re.
parto otal desglosado en diversos repartos, adjudica la competencia al congreso, al poder ejecutivo, al poger Juds-
cial, adjudica a los hombres la potencia de usar y disponer de su libertad, de su trabajo. de su propiedad, de sy ex-
presion, etc., de constituir asociaciones, de efectuar peticiones a las awtoridades, de disponer de garantias 'par;z pro-
legerse, etc. El reparo de la Constitucion—adjudicando potencia e impotencia— es efectuado por un repartidor que
es el autor de la consititucién: el constituyente. Este reparto supone un mandamiento: algo que se manda como de-
bido. Cuando se manda algo, lo mandado implica un deber ser ... tal cual se manda. Eso que se manda necesita ser

obedecido. -
Por eso, el reparto de la Constitucién requiere ulteriores repartos que se efectivicen a tenor suyo. O sea,



HERMENEUTICA Revista Estudiantil de la Facultad de Derecho de la Universidad de Costa Rica

mandamientos y ordenes qite, obedeciendo al deber ser real de la Constitucion, le den aplicacién y cumplimiento. A-
si, el congreso debe de hacer lo que segiin el reparto ... debay pueda hacer; lo mismo el poder ejecutivo y los jue-
ces; igualmente los hombres en los repartos que protagonizan con las autoridades y entre si—sean repartos auto-
ritarios o repartos auténomos.

... el reparto de la constitucion no se basta a si mismo, porque al necesitar obediencia, necesita repartos subsiguien-
tes y subordinados que, escalondndose jerdrquicamente, le vayan dando cumplimiento y aplicacion ... " (15).

Qucda establecido que, juridicamente, la Constitucidn distribuye los roles a los destinatarios, segiin las decisiones po-
liticas y las prioridades axiolégicas y, por ende, ¢l de su naturalcza y el de sus disposicioncs ¢s la "competencia”. Por lti-
mo, no olvidemos que las constituciones poscen cnunciaciones no normativas, obedeciendo a la categoria de las disposicio-
ncs segtin el reparto dado por ¢l constituyente y el interés de su cfectividad. Esto lo muestra la gradacién dc las mismas en
cuanto a su valor juridico o de coercion, explicable ademds por la referencia que hacen a una misma ideologia politica y los
intercses que en clla ponen las fucrzas politicas, que a su vez sc encucntran jerarquizadas.

I DE LAS NORMAS CONSTITUCIONALES

Unanorma juridica s launidad clemental del ordenamicnto juridico, cn cuanto canon que valoraundeterminado com-
portamicnto del individuo ¢n socicdad. Un juicio valorativo es juridico cn tanto cl sistema mismo le garantice la posibilidad
de ser un valor prictico en su cficiencia, es decir, de ser cfectivizado. La juridicidad de la norma sc reflejacn en la medida
cn que entra “a ser parte de un cierto ordenamiento, adquiere un cierto valor pradctico que consiste en la posibilidad de ser
directa o indirectamente realizada, aiin coactivamente.Ahora bien, se entiende por sf mismo que una norma para ser sus-
ceptible de resultar juridica debe tener un contenido tal que se preste a ser prevista de aquel valor prdctico que un orde-
namiento asegura a sus propias normas. Existe, pues, un limite ibgico y natural a la posibilidad de que en un ordenamien-
to una norma asuma el valor de juridica, ese es dado por la condicién de que la norma, por lo que ella expresa, sea suscep-
tible de recibir el valor en que consiste la juridicidad” (16).

Dc modo que normas morales y afirmacioncs o principios morales o filoséficos tiencn innata inidoncidad para asu-
mir tal cardcter. La dltima idea resulta interesante para cste estudio, cn virtud de que con basc cn la misma detcrminarcmos
lajuridicidad de las distintas disposiciones constitucionalcs. En primer término, las disposiciones consut}xcmnalcs scran nor-
mas cntendidas juridicamente, seglin que el reparto constilucional les atribuya valor préctico, 0 garantias quc scan los me-
dios que posibiliten dirccta o indirectamente su efectivizacion, los cuales serdn requisitos de la juridicidad de aquéellas cuan-
do su contenido sea de objclo amplio en las materias quc enuncia, puesto que la Constitucién es la base de un programa to-
tal, para lo cual requicre su ulterior desarrollo. Las normas son disposiciones, p.rcccgtos, ordenaciones dc la vida social; no
es la orden cn sentido sico-fisico, sino la descripcién de un mandato u ordenacién. Todas las normas escritas describen al-
go que ha de actuarsc u omitirse, describen un reparto proyectado. La captacién l6gica de cstos repartos que suponcn otros
tantos mandamientos, se formulan en normas "que significan competencias, deberes, derechos, etc. Detrds de la norma des-
criptiva del reparto propuesto esid lavoluntad del repartidor que manda u ordenalo que se debe hacer, omitir, permitir, etc.
(17). Dc mancra que acorde con cl interés cn el reparto, se atribuyc a las disposicioncs distintos grados de juridicidad quc a-
rrancan con la enunciacién constitucional misma.

_ Ensintesis, 1a juridicidad de una disposici6n sc cncuentra cn grados distintos de factibilidad de rcalizacién dc sucon-
tenido, variando desde su ausencia hasta una dirccta obligacién (coercible).

IL DE LAS CATEGORIAS DE DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES

_ Las decisioncs politicas fundamenales se formulan en cl ordenamicnto juridico, y encl caso de la Constitucién, en e:r-l
nunciados cuyo carécter normativo varia segiin cl valor practico que se persigue con ellos. Dentro de las disposicioncs con
valor operativo, sc emplean "formas" expresivas de los principios generales catalogables en normas-prinCipios ¥ horas per
liculares. Deriva de aquel valor operativo el entendido de Ia naturaleza juridica de una disposicién. Una disposicion s Ju-
ridica en tanto el ordenamiento haga factible su directa o indirccta efectividad del contenido que CXpresa.

Al insertar los fines y los objetivos derivados de las decisiones politicas adoptadas para la vida socio-cstatal, asi co-
mo de las prioridades axiolSgicas, cl constituyente utiliza una técnica de redaccion quenos permite clasificar lasdisposiciones
en cuanto a su valor jurfdico. Distingamos, cn primera instancia, enire las cldusulas nommativas y andlogas no normativas,
es decir, entre aquellas que expresan juicios de valor de deber-hacer, deber-no hacer y poder-hacer, y las que expresan jui-
cios dc valor sin proyecccién juridica cn cuanto a intencién de levar a la préctica el contenido politico que la susicnta.

Por lo tanto, podemos distinguir las distintas categorias de las disposiciones consti tucionales en general, seglin su va-
lor juridico préctico (naturaleza juridica), con la doctrina que afirma:

... las normas constitucionales tienen la funcién de competencia, porque atribuyen o niegan ... a los organos esta-
tales la realizacion de ciertos actos o la regulacién de ciertas malerias ... Hay casos ... en que el constituyente adop-
ta una terminologia que no tiene valor juridico; o que las palabras ulilizadas ... no implican nada que se configure
como derecho u obligacién relativa a una prestacion: "el trabajo debe ser protegido por la sociedad”, "incumbe a
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la comunidad”, "es deber de la colectividad”, "la sociedad favorecerd”, "la sociedad debe velar o debe estimular” ...
Se trata de verdaderas abstracciones, que no llegan a asumir la funcién de normas de conducta ni de normas de or-
ganizacibn, por cuanto no aparecen destinadas a los concretos érganos del Estado ni a otorgar precisos derechos
subjetivos a los particulares, no pudiendo ni debiendo ser confundidas con las llamadas normas programdticas ... ”

(18)

Sin ecmbargo, no debemos cacr en ¢l error que si alguna disposicién no cxpresa atribucién de competencia, carcce to-
talmente de relevancia juridica. Por cjemplo, consideremos cl predmbulo, que “es una declaracion general de propésito que
antecede al texto de la Constitucion y que formando parte en ella sirve de gula, de orientacién e interpretacion de su con-
tenido” (19), dc mancra quc aunque cl texto propio de la Constitucién es el tinico capaz dc ser fucnte de podercs y deberes,
cl preambulo sirve de fuente de interpretacion en caso de dudas con cardcler restriclivo, pues cnuncia.

Considerando otros ejemplos que nos sirvan para ir distinguiendo las normas programalicas dentro de la masa escri-
tadc la Constituci6n a , tenemos el caso dc las afirmacioncs politicas, y las definiciones constitucionales. Las primcras "no
ticnen cardcter estriclo normativo ... son particularmente interesantes para la interpretacién constitucional en la medida que
..coadyuvaa precisar laidcologfa politica concreta” (20). Afirmaciones como "Estadosocial”, “rcpiblicademocritica”, "mo-
narquia social representativa”, clc. que pueden encontrarse en los diversos textos constitucionales, son dtiles en tanto iden-
tifican el techo idcolégico de la férmula politica de la Constitucion (21).

“Las definiciones constitucionales tienen cierta semejanza con las afirmaciones politicas e incluso van frccyen{qmn-
te unidas a ellas ... (pero) poseen ciertos efectos juridicos, pues vinculan al intérprete ... se refierena la organizacion dgl
Estado ...y por eso debe aplicarse inmediatamente porque en la parte orgdnica normalmente no existen normas programd-
ticas” (22); son afirmacioncs, por cjemplo, nucstro articulo 1° de la Constitucién qc}ual. Emalmcnlc. no gl_vldcmos ¢l caso
de clausulas andlogas a disposicioncs de principios normalivos, que por su redaccién no ticnen valor juridico alguno; apa-
rentan ser nomas pero no o son.

Nos resta mencionar la catcgoria de las disposiciones que nos intercsa: las normas constitucionalcs, cuyo conceplo

emos delimitado en el aparte antcrior, indicando quc su naturaleza cs dc competencia, “vale decir que facultan crear nor-

mas obligatorias o ejercer las facultades por ellas dispuestas” (23). Miltiples clasificaciones pucden hacersc de cllas, con
basc en criterios distintos, a saber:

1. Bajo ¢l aspecto dc la naturaleza juridica:

" .. se observan las disposiciones que se pucden definir estrictamente como obligatorias o preceptivas, hacen sur-
gir de manera inmediata, derechos y obligaciones en aquellos a los cuales se dirigen, y... se presentan ... como ac-
cionables ... no faltan jamds otras que son especialmente organizativas o institutivas ... que crean las diversas ins-
tituciones constitucionales ... su composicién y atribuciones, pero sin precisar reglas de conducta para los ciudada-
nos. Finalmente, todas las Constituciones suelen contener, en medida mds o menos amplia, disposiciones directivas

o programdticas las cuales establecen simplemente las directivas de accién ...” (24).

2. Conforme ¢l modelo constitucional: ,

" ... organizativas, en cuanto se refieren a las competencias y organismos que deben cumplir funciones del Estado;
preceptivas en cuanio se refieren a los principios, limites y garantias que dan proteccion a la actividad de los admi-
nisirados. y programdticas, en cuanto envuelven ciertas directivas orientadas a los gobernantes politicos ...” (25).
3. Con basc cn tres pares de criterios:

"Por su inmediata aplicabilidad: normas operativas y normas no-operalivas.‘ .
Por su inmediala o proximo destino: normas de conducta y normas de organizacidn.
Por su disponibilidad: normas imperativas y normas facultativas o discrecionales”. (26)

4. Con basc en ¢l contenido tecnemos: normas-principios y normas particulares (27).

Los criterios no son excluycentes, sino més bien integrativos. Lo intercsante es establecer que todos los criterios de-
Jan entrever distintos grados de juridicidad de las normas constitucionales, sea que tengan un deber o un poder de inmedia-
ta obscrvancia, sea que dejen a discrecién de los destinatarios el ejercicio de ciertas competencias, sea que requieran una nor-
mativa inferior para tencr valor prictico-dirccto 0 que no lo requieran, por cjemplo. No obstante, al repartir esos deberes y
poderes, se impone a los destinatarios una regla por observar independientemente de que su efectividad sea directa o dife-
rida. Por ende, no son solo normas las que procuran la efectividad de su contenido de manera inmediata y directa so pena de
sancién del ordenamiento.

Ii. (SON NORMAS LAS PROGRAMATICAS?

La doctrina divide su criterio en cuanto a la importancia del cardcter normativo de las disposiciones programéticas.
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Dc una parte sc sosticne que son normas impropias, y por otro que son normas juridicas entcramente tales. En ¢l primer sen-
tido, se sosticne gque son normas impropias porque no estin revestidas de coercitividad y que no pucden hacerse cumplir por
la fucrza ni llevarse ante ¢l drgano jurisdiccional como sien los casos de normas que otorgan dercchos individuales (28). Se
sosticnc, ademids, que las normas constitucionales no son obligatorias, dada su naturaleza de normas de competencia, carc-
ce de sancién su incumplimicnto, y pucden iinicamente declarar la inconstitucionalidad o remover cl obsticulo que impide
el cjercicio de un derecho; por consiguicnte, toda norma de competencia no prescribe sancién y si hay tal dentro de una Cons-
titucion escrita, no ticne ¢l caracter de norma de compctencia (29).

Ante tal posicién sc levanta el criterio contrapuesto siguicnte:

"Ni el criterio de la incompleteza puede ser aplicado en orden a la sancién, la cual depende de la conexion norma-
tiva,es decir, del hecho de que toda norma, para que sea tal, debe en alguna forma relacionarse con otras, idéneas
a garantizar su acatamiento. Bajo tal aspecto es indudable que todas las disposiciones constitucionales estdn reves-
tidas de garaniia. Asi, verbigracia, las invitacignes que a menudo tiene la Constitucion, respecto de cierios érganos
estatales para que cumplan determinadas actividades, implican en el peor de los casos una prohibicién para actuar
enmodo contrario a la invitacién o directiva ... por tanto, se traducen en verdaderas normas, garantizadas aun res-
pecto de la competencia del legislador comiin, el cual si bien es cierto no estd obligado a reathr. desde el punto de
vista juridico, aquello que la Constitucién estatuye y recomienda (al menos en ciertas hipétesis), en todo caso estd
inhibido para emanar leyes contrarias a estas normas (a las directivas contenidas en ellas)” (30).

De mancra que debemos reconocer que la juridicidad de una norma sc encuentra en el valor préctico quc cl ordena-
micnlo lc otorgue, sin importar su inmcdiatez o mediatez cfectiva. Se concilian ambos critcrios ch que reconocen implici-
tamenic las graduaciones entre las distintas normas cn cuanto a su juridicidad. Recordemos que la cocrcitividad de 1a nor-
ma ¢s un grado que la misma pucde (ener cn lo relativo adesarrollar u operar su contenido, y quc las normas juridicas no sc
traducen Unicamente cn prescripcioncs obligatoriaso preceptivas. Por de pronto, las normas programaticas son, como su nom-
bre lo indica, "normas”, pero como no puede ser de olro modo, son "normas juridicas” ... 1as normas programaticas son nor-

mas jun’difgs,) pucs dc lo contrario scrian 0 normas polilicas o socialcs o éticas y no servirian para cxpresar ¢l sentido cons-
titucional (31).

De modo que las normas programaticas son, desde su sancién, normas juridicas con validez plena. En cuanto a validez,
no admitcn graduacioncs ni cl criterio de validez a medias, pucs una norma juridica vale o no vale; no obstante, la juridici-
dad entendida con PERASI, si tolera distintas graduaciones y se explica ello en que son aspectos distintos de la norma: su
valor prictico, y su validez dentro del ordenamiento. Las disposicioncs contenidas en la Constitucién son normativas, inde-

pendicnicmente del grado de cocrcibilidad o del hecho de que sea posible extracr, de las mismas proposiciones, directivas
o recomendaciones hacia determinada dircccion politico-cstatal.

Es preciso dilucidar el cardcter normativo de la validez de una norma programética, cual ¢s el sentido normativo del
"programa”, porque todanorma programatica es unanorma (sujeto) que funciona como programa (predicado). “Las normas
pueden ser: o prescripciones 0 imperativos o permisiones o autorizaciones. A su vez las prescripciones y autorizaciones im-
plican permisiones, porque lo que estd permitido también lo es porque estd prescrito y autorizado. Un programa constitu-
cional es una autorizacidn con limites. En cuanto programa, la norma es una autorizacién y en cuanto tal, es una permi-
sién. Esdecir, como autorizacién el programa es normativamente una permisién, en cuanto tiene limites es normativamen-

te una prescripcién (de no hacer o prohibicion). Ambos caracteres normativos son la validez de las normas programati-
cas de su sancion’ (32).

) En csic punto convicne recordar que la naturaleza juridica de las normas programdticas es ser norma de competen-
ciay norma-principio. Encl sentido de normas-principios, corresponden a la categorfa de principios generales puramente pro-
gramdticos cn contraposicion con los principios generales actuales, resultantes ambos de la esquemaltizacion del orden cons-
:238;05'3: que forma un sistemade normas generales y particulares referidas a un mismo proyccto polftico (33). Una idea sin-

re ¢l cardcier normativo de la validez y la naturalcza juridica de las normas programdticas, nos la da la doctrina es-
pafiola, cn los términos siguicntcs:

” P . N « . . . ;
Las normas programaticas se caracterizan porque no regulan desde el principio inmediatamente las relaciones
Y situaciones a que se refieren, sino que ordenan comportamientos piiblicos destinados a su vez a incidir sobre ta-

les materias; establecen lo que los gobernantes deberdn o podrdn hacer (y viceversa lo que no podrdn hacer) res-
pecto a determinados objetos” (34).

Evoca, ademas, el valor operativo de dichas normas, el cual se ha cntendido de manera mediata o diferida, segun ve-
remos més adelante, puesto que los juicios de valor son deducibles de este tipo de normas (posibilidad mediata de un hacer)
por el modo de formulacién que al respecto adopta el constituyente. La constituyente utiliza dos formulaciones para las nor-
mas programéticas: por un lado hay disposiciones que establecen expresamente que se necesita de un acto normativo de un
érgano del Estado, y por otro, hay disposiciones que no pucden ser aplicadas sin la intervencién del Estado, debido a que la
generalidad de la formulaci6n constitucional hace necesaria su reglamentacién, pucs de lo contrario el reclamo de los par-
ticulares no podria ser satisfecho. Pero hay casos en los cuales si bien la Constitucién no cxpresa con claridad la necesidad
de un acto normativo, tampoco puede sostenerse que dicha necesidad surge tdcitamente, sino que se dirige a una posibilidad
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futura que los 6rganos del Estado ticnen cn cuanto a su actividad ¢n determinadas matcrias.

"Aprovecha observar a este respecto que existen en la Consltitucion también diversas normas a los principios pro-
gramdilicos, de los que nos estamos ocupando, que presentan, empero, andlogacaracleristica, de no poder desarrollar prac-
ticamente su eficacia mientras no hayan intervenido leyes ulteriores que la pongan en condiciones de recibir efectiva apli-
cacion ... Pero se trata en estos casos de los principios programdticos, en sentido estricto (35), la necesidad de una ulte-
rior normacion para su concreta aplicabilidad a las materias a las cuales se refiere, deriva propiamente de su naturaleza
de preceptos dirigidos solamente a los érganos..." (36).

Parcce convenicntce, cn csic punto, cstablecer ciertas reglas que permiten identificar las normas programaticas cn cl
texto de la Constitucién que, a la vez, recoge los requisitos dc una buena técnica de redaccion de dichas disposicioncs, pa-
ra quc las mismas no quedcn como simples aspiracioncs (desdc luego el desarrollo de los gqmcmdos de las normas progra-
miticas, aunque bicn cnunciados, dependen dc las condicioncs ccondmicas, sociales y politicas de la socicdad y del Estado
cn un momenio histérico determinado): a) dirigirse a un sujeto dcterminado o determinable (al Estado, al 6rgano cjccutivo
o al legislativo); b) rcievancia juridica del objcto; ¢) contcnido general determinado, no vago ni impreciso.

La formulacién del articulo quc ha de cxpresar una norma programtica o directiva, debe vincular de algin modo a
un sujeto detcrminado del ordcnamicnto, a través de cxpresioncs verbales no meramente declarativas o aspirativas. Expre-
siones como cl "Estado vela" o "promucvc" de alguna mancra podria dcc1rsc“10 vinculan, sin cmbargo no implican presta-
cién alguna cn favor dc nadic. Caben en este cjemplo las cxpresiones como "la socicdad cuida, favorcee, promucve o pro-
moverd” cuya indcterminacion subjetiva hace de la misma una simple declaracion moral. En otras palabras, las normas pro-
gramiticas son tales si crean competencias para un detcrminado sujcto del ordenamiento.

En este aspecto, nuestro constituyente adopté una técnica adecuada para la redaccién de las normas programdticas.
Nuestras disposicioncs normativas progr{lmélicas (articulos 50, 56, 57, 59,63,64,65,67,72,74,80,81, 82, 83, 89) fijan com-
petencias para cl Estado cn cuanto a posibilidades de actuacién cn ciertas matcrias, y a un compromiso diferido cn su futy-
ro comportamicnto frente a la socicdad cn relacién con materias de contenido social y g:conémngo. Si bicn las normas pro-
gramticas tiencn de por si el dilema de su mediatez operativa, nucsiras normas respectivas sc ajustan al propésito quc tic-
nc en ¢l Estado conicmporaneo la presencia de dichas cstipulaciones. Implicitamente en clias sc lc autoriza a intervenir (po-
der-hacer), cn ciertas malterias, cn ¢l ejercicio dc las funcioncs administrativas y legislativas.

Resumicndo, las llamadas normas programaticas son normas juridicas cuyos canoncs de valoracién de conductas cn
cuanto a contenidos dc las mismas, Licnen un respaldo o garantfa de opcratividad o valor practico, €n cuanto permitan o pro-
hiban futuras actividades dc los 6rganos del Estado, indcpendicntemenic de que su obscrvancia no implique la posibilidad
de cxigencia cocrcitiva o coactiva de su enunciado.

SECCION 11
ALCANCES JURIDICO-POLITICOS DE LAS NORMAS PROGRAMATICAS

Nos encargaremos dc estudiar cl problema de la cficacia y de la clectividad de las disposicioncs normativas progra-
méticas, derivado del valor prictico (juridicidad) y del rol polftico quc cn la vida socio-cstatal poscen. De csta manera, lo-
grarcmos ubicar cn pleno la funcién normativa, y dar una breve resefia de la funcion politica que tiench cn cuanto normas-
principio conformadoras dc un "programa” constitucional.

I.  FUNCION NORMATIVA

La funcién normativa de la Constituci6n y sus disposiciones se refierc al problemadc laeficacia de las normas, cs de-
cir, si son todas ellas traducibles en verdaderas normas juridicas, o si, por ¢l contrario, es nccesario considerar que algunas
de ellas carecen de fucrza normativa. En cuanto a la juridicidad y la validcz, hemos afirmado que las disposicioncs progra-
maticas son normas juridicas, y su alcance o fuerza normativa scré el punto por estudiar a cgnunuacl_én. Es dccir, delimita-
rcmos nuestra atencién hacia la aplicacién del contenido programético segin e{ valor prictico que tiencn la normas que lo
enuncian. El cardcter programdtico de ciertas normas constitucionalcs no les priva de eficacia juridica ni les hace perder el
cardcter genérico de normas de competencias. Tampoco son normas sin sentido juridico. Se trata de normas “cuya eficacia
Zueda(gg)claro cuando se advierte que son marco fundante de actos estatales emanados de los diversos poderes constitui-

os" .

La eficacia de las normas programéticas, asi como su valor prictico (juridicidad) es variable de unas a otras, por tan-
todicha eficacia constituye la fuerza normativa que har4 factible el contenido politico de la disposicién. De ahi que las con-
secuencias juridicas de las normas programaticas sc caracterizan por reenviar al futuro legislador la realizacion dec determi-
nados contenidos, y en general, los actos ejecutivos a los cuales se asigne dicha realizacién, reparto que estard determinado
por la "reserva” de ley de los contenidos. El rasgo fundamental de 1a eficacia de las normas en cucstién es su redaccion en
futuro, de 1o que surge cl sentido estrictamente programético de las disposiciones.
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Las disposiciones dircctivas y programélticas no se perfeccionan dec mancra automdtica, sino que requicren quc et Es-
tado sc esfuerce cn poner las condicioncs para que progresivamente vayan gozando de efectividad. De ahi quc las normas
programdticas son las normas constitucionales que ponen su eficacia bajo condicién: la condicionalidad de la eficacia, es
pucs la cualidad especifica de la fucrza normativa de dichas normas. En cuanto a la opcratividad del contenido resulta pos-
tergada por tal valor prictico dc la norma. El hecho de que ponga en vigencia los efectos propios del enunciado normativo,
cn cuanto instrumentos para la operatividad del contenido, debe ser un "acto normativo”. Antes del mismo, no produce cfec-
Los positivos, aunque la norma posca validez. De este modo, confirmamos cl criterio sostenido de que no podemos negarle
caricter y funcién normativa a las disposicioncs programéticas. Consecucnicmente, diremos con la doctrina;

“Las normas constitucionales de organizacién tienen valor y eficacia .. en la medida que establecen las bases y con-
diciones de la existencia y eficacia de normas ordinarias ..." (38).

”... Las normas de aplicacion diferida o condicionada son preceptivas, dado que su caracteristica fundamental es la
de establecer una determinadadisciplina, que solo es suceptible de aplicarse a través dela concurrencia de otras dis-
posiciones, o bien de prever sanciones y consecuencias juridicas incapaces de realizarse sin la previa regulacion de
otros actos, cuya disciplina resulta esencial e insustituible para la produccién de tales efectos” (39).

La conclusion gencralizada dc la doctrina se reficre a que la funcién normativa de las normas programilticas deriva
de su naturaleza juridica. A cllo hay que adicionar cl valor prictico quc cl constituycnic le ha dado cn cuanto programa o di-
rectriz para la ulterior actividad dc los érganos del Estado. Cabe la posibilidad de que ¢l cumplimicnto dc los objetivos que
conticne la norma se demore indefinidamente, de suerte que en cuanto a su eficacia positiva o a las situaciones juridicas pre-
vistas para la condicién, resulta cstéril. ;Poscen otro tipo de efectos dichas normas programdticas? En cse scntido, ¢no tic-
nen efcctos normativos? Es decir, ¢las normas programaticas surten cfectos tinicamente operado el acto normativo que les
cs condicion? Responder ncgativamente a las dos primeras preguntas, y afirmativamente a la dltima, €s desnaturalizarel con-
tenido planificador que muchas constituciones han adoptado, especialmente en materia sociocconémica.

Desde un punto de vista amplio, podemos analizar los efectos de dichas normas antes y después de la condicién que
hace surgir los efectos "programdticos” (en contraposicién con los efectos negativos). La doctrina ha formulado que:

“... Los efectos propios de las normas programdticas son:

a) Antes de producida la condicién el iinico efecto es impedir que un acto normativo u otro hecho operativo frustre

el sentido juridico previsto en el programa. En dicho caso, en sede jurisdiccional podré declararse ﬁz inconstitucio-

naltdqd_dcl acto o hecho en cuestién, sea que se hubiera dictado antes o después de ser sancionada la norma pro-
ramdtica.

i) Producida la condicién, el programa constitucional debe producir sus efectos de modo tal que quedarian sin a-

poyo constitucional las normas cuyo funcionamiento resultase incompatible con aquel. A partir de entonces las nor-

mas inferiores deben adecuarse a cada uno dc los efectos previstos en la norma programdtica” (40).

Por otra parte, sc cnticnde, cn la misma doctrina citada, que “mientras dicha condicién no se cumpla, la norma va-
le como habilitadora de competencia que no puede ser renunciada” (41). En cuanto a otras normas conslitucionales, s se-
fiala quc “el efecto propio de la validez de toda norma juridica es derogar toda validez anterior que le fucre opuesta; por
tanto las normas programdticas derogan toda norma constitucional anterior que tuviese un sentido conirario. Pero, ade-
mds, como las normas constitucionales son el fundamento de validez de las restantes normas del ordenamiento juridico, si
una norma constitucional pierde validez en virtud de una reforma constitucional que incluye normas programdticas de sen-
tido opuesto alaanterior Constitucion, esclaro que la legislacion existenie que reconocla fundamento de validez en la Cons-

titucién derogada queda expuesta a la declaracion de inconstitucionalidad en razén de contrariar a las normas programd-
ticas de la nueva Constitucién” (42).

Ademds, es discutible la fuerza abrogatoria de las normas programiticas, es decir la capacidad de dejar inoperantes
normas anteriores contrarias al texto constitucional establecido. La cita de Quiroga en el punto a) deja abicrto el portillo pa-
ra responder afirmativamente. Sin embargo, dependera del objeto que regule la norma preexistente, sicndo que se confron-
ten de un modo directo, como los ejemplos arriba citados. Al respecto, nos dice Crisafulli que “como no son, las normas pro-
gramdticas, susceptibles de aplicacién a las materias a las que —indirectamente— se refieren, estdn privadas de eficacia
integrativa y en tales casos novalen para abrogar las normas preexistentes, aun cuando sean contradictorias. Y eso se de-
be a que estas tienen por destinalarios determinados sujetos y 6rganos, de los que regulan los respectivos contenidos, mas

los principios programdt icos se dirigen a una ulterior normacién que determine una disciplina directa y operante de las ma-
terias respectivas” (43).

Nuestra doctina ha considerado que si las normas programéticas por su validez juridica son preceptivas, cntonces in-
validan las normas contrarias e inferiores, restringiendo tal posibilidad a los casos en que se regula la misma situacién féc-
tica disciplinada por la norma constitucional y en el momento en que, por lo dispuesto en ella, expresa implicitamente, re-
sulte aplicable. Por otra parte, dada la generalidad de algunas de las normas programaticas las mismas no podrian invalidar
otras normas si se dirigen abstractamente a la normacién futura (44). Finalmente, el problema ha sido resuelto por la juris-
prudencia italiana, cuya decision nos parece de alcance universal: establece, ante todo, que si bien cra cierto quc cn casos
particulares, debido a su generalidad e indeterminacién, las normas programéticas no estaban en posibilidad de abrogar las
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normas anteriorces, resultaban idéneas para dcicrminar su ilegitimidad constitucional (45).

Por otra parte, debcmos destacar quc en cuanto a los efectos antes de la condicién en relacién con el particular, la nor-
ma programdtica, por su caricter difcrido, conduce a que no sean accionables, “El ciudadano no tiene tutela o derecho a re-
currir a la jurisdiccion para que la autoridad obligue coactivamente al Estado a que haga efectiva aqui y ahora una nor-
ma programdtica” (46). En realidad, sc consagran cn cllas, prctensiones matcriales frente al Estado, sin constituirse dcrecho

publico subjctivo alguno.

Para concluir el presentc apartc, considcremos la funcién intcrpretativa de las normas programéticas. Primcro dcbe-
mos mencionar que las normas programalicas, segiin 1a funci6n quc se les dio frente a los destinatarios, pucden clasificar-
sc en dircctivas (destinadas al Legislativo y al Ejecutivo, segiin vimos) porque establecen o indican los objctivos inmcdia-
tos del actuar dc los podercs piblicos; y en intcrpretativas, por cuanto prescriben los fincs mediatos quc ¢l Estado debe per-
seguir por medio de sus 6rganos (47). En cstc (iltimo aspecto, se establece que los destinatarios dc las normas programiti-
cas son adcmads de los 6rganos Legislativo y Ejecutivo, el Poder Judicial y los particularcs en tercera instancia,

II. REFLEXIONES SOBRE LA FUNCION POLITICA
DE LAS NORMAS PROGRAMATICAS

Podriamos desentrafiar varios puntos importantcs de las normas programaticas, al margen de suanilisis como instru-
mcnto juridico de férmula de decisioncs politicas y valo;es. Es decir, creemos que las normas programalicas ticnen un ro]
politico importante dentro dc la wcoria del constitucionalismo. En primer término, es un control a la autoridad, canalizable
0 no por los mecanismos juridicos dc las garantias. Viencn aconfigurarse las normas programéticas como mcdios paracl con-
wrol de constitucionalidad de sus actuaciones quc, abicrtamente, vayan contra cl espiritu dc las mismas. Y esta forma indi-
recta de control, sc explica en que forman partc dc los cnunciados confcsamente idcolégicos de la norma fundamental de yn

Estado.

El watadista Juan Casicllo expresa que "el cardcter de superlegalidad de la Constitucion alcanza a sus enunciados
programdticos que constituyen directivas que obligan al legzslador_ordu_:arto. y en tal medida que si no fueran respeladas,
el control constitucional tendria que sancionar necesariamente la 5nvalgdez de la labor de fzquql “8). A esta considcra-
cion debemos adicionar la hipétesis de quc el érgano ejecutivo actiie de igual mancra. En sinlcsis, el conlemdo.‘de las nor-
mas programdticas constituye un freno garantizador dc quc la autoridad no desviard su podcr mds alld dc los cinones que

establece dicho contcnido.

Por otro lado, un control politico para la autoridad en relacién con las normas programdticas, pueden representarlo los
mecanismos de sancién politica. En csta situacién, si bien ¢l ciudadano no tiene derecho a la wicla jurisdiccional, al ver
frustradas sus aspiracioncs, o al haber un dcsvio de poder que juridicamente sca inimpugnable, ¢ incluso anie el caso de que
atrase indefinidamente la normaci6n del contenido programatico, puede negarle el voto, deteriorar 1a Icgitimidad dc sy
mandato, ccnsurar su gestionamiento piblico, acusarlo de iluso, demagogo, de ut6pico o dc inconsistente. En cste marco nos

dice Lucas Vcrdu:

“...Las normas programdticas sirven parainterpretarel texto constitucional, sefialan susentido politico social, el cuq}
es captado por extensas corrientes de opinién, a la larga influird sobre los titulares de los poderes piiblicos, pues se
les exigird que desarrollen las promesas contenidas en las normas programdticas” . (49)

No obstantc que sicmprc resulta convenicnte que el constituyente formqle icxtos autosuficientes, cn cuanto no remi-
tan al intérpreic (sea un érgano cstatal o un particular) a conceptos ambiguos e imprecisos, pucs sc convertirian en "arma dc
doble filo" que pondria en peligro, bajo determinadas coyunturas, el orden constitucional. Esc es el valor politico de wales nor-
mas, que significan un compromiso que vincula a toda la orientacion politica estatal, cuya distorsién puede afcctar el ideal
de equilibrio poder-libertad, y podria atar o desatar las vinculaciones del constituyente con el sistema dc ideas y creencias
que lo motivo a sancionar la Constitucién. Esta redaccién que dcbe tomar en cuenta cl constituycnte, detcrmina un control
intrinseco de la norma, puesto que no cederia antc el riesgo de que con el ticmpo el intérprete amplic su competencia. En ca-
so de lasanteriores hipdtesis csimposible noconccbir la responsabilidad politica del gobernantc ante los gobernados en cuan-
to a los mecanismos de sancién politica, ya indicados.

. Finalmente, por ¢l cardcter de las normas prpgram_.(nicas en cuanto "proyectos”, debemos destacar que una funcién po-
litica que les es intrinseca es la de adaptar el funcionamiento del Estado a las exigencias dc los cambios sociales a lo largo
dcl ticmpo en que estdn vigentes.
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CONCLUSIONES

El concepto de "norma programitica” ticne una doble dimensidén: su naturaleza politica cs de norma-principio; su na-
turaleza juridica cs dc norma dc competencia.

Su formulacién no es exclusiva del modelo constitucional contemporinco o social, lo que revela el cardcter técnico

dentro de la Constitucién y de las decisioncs politicas fundamentalcs.

Las disposicioncs programdticas cn sentido cstricto son normas juridicas en cuanio liencn un valor priclico caracte-
rizado por la condicionalidad de sus efcctos positivos.

El valor prictico o juridicidad dc las normas programdlticas, en cuanto a su cardcter condicional, es corrclativo al con-
tenido politico quc cnuncia, cn vista dc que este asume decisiones gencrales del constituyente en relacién con el fu-
turo dc la actividad socio-cstatal.

Las normas programiticas son una nccesidad de la racionalizacién del ordenamiento politico dc las decisioncs y dc
su jerarquizacién en ¢l ordcnamiento juridico. Las normas programédticas obedecen a un reparto politico juridico del
constituycnic. oo
Las normas programdticas s distinguen dc otras disposiciones constitucionales por 1a produccién de cfectos juridicos
derivados de la bisqueda del valor prictico para sus declaraciones. . .

La norma programética ticnc un contenido determinado y relevante en cl orden juridico-politico, un destinatario de-
terminado y una formulacién precisa hacia cl futuro. )
Lafucrzanormativade dichas disposicioncs screficrea losefcctos juridicos previstos por ¢l programa, y alamediatez
cn la vinculacién dirccta con los destinatarios. e

Las normas programdticas ticnen efcctos inmcediatos negativos, en virtud de su validez como normas juridicas. Son
"habilitadoras” y "abrogatorias” cn casos especialcs. ]

{..as normas programticas vinculan al intérprete de la Constitucién cn tanto expresan el marco o férmula polftica de
a misma.

El caricter programtico de cicrias disposiciones constitucionales, no les priva de cficacia juridica ni del carcter de
normas dc compctencia, aunque su juridicidad o valor prdctico no sea estriclamente preccpuvo. .

Las normas programéticas ticnen como destinatarios ¢n primera instancia al Parlamento, cn scgunda instancia al Po-

der Ejecutivo, en tercera instancia al érgano jurisdiccional y finalmente a los particulares.

Vinculan al Parlamento porque son programas lcgislativos 'y una dclimitacién en el ejercicio de sus potestades, en

cuanto al contenido de las mismas.

Vinculan a la Administracién por cuanto son programas normativos y dc intervencién social.

Vinculan al Poder Judicial y a los particularcs en su calidad de intérpretes de sus respectivas "competencias”.
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