LOS VALORES SUPERIORES
DEL ORDENAMIENTO JURIDICO®

JOSE VILAS NOGUEIRA

La Constitucién Espaiiola vigente presenta dos formulas enunciativas de
sus principios legitimadores superiores. Por una parte, en el preambulo se
reproduce casi literalmente la féormula de la Constitucion de 1869. Por otra,
en el articulo 1, 1, se proclaman como «valores superiores del ordenamiento
juridico» la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politico (1)

Llama la atencidn la s6lo parcial coincidencia entre ambas formulaciones.
Asi la seguridad y la promociéon del bien de los espafioles tienen una
consagracion meramente expositiva (reducida al preambulo), mientras que,
por el contrario, la igualdad y el pluralismo politico, consagrados en la parte
dispositiva como valores superiores del ordenamiento juridico, no son
aludidos, al menos expresa verbis, en el preambulo.

Aqui nos referiremos exclusivamente a la formula articulada por entender,
aunque el tema pueda merecer un estudio detenido, que prima sobre la
meramente expositiva, tanto por razones de teoria juridica general como por
otras derivadas del proceso constituyente, en el que el preambulo fue
introducido tardiamente y apenas fue objeto de discusién parlamentaria (2).

¢ Este texto recoge, con apenas varianies de redaccion, una «eccion magistral», pronunciada en
recientes oposiciones a una plaza de profesor Agregado de Teoria del Estado. ) .

(1) El profesor Raill MORODO present6, como portavoz del Grupo Parlamentario Mixto, una
enmienda a este parrafo, que fue desestimada, en cuya Motivacién se razonaba «que el Estado debe
adjetivarse o mis clara y menos doctrinaimente posible, sin perjuicio de su contenido ideol6gico»
(CfBSConstituciOn espanola. Trabajos Parlamentarios. T. 1., Madnd, Cortes Generales, 1980, pp. 314

505).
Y SZ) Como e¢s sabido, la iniciativa de redactar un predmbulo arranc de una enmienda del Grupo
Parlamentario Mixto, redactada por los profesores TIERNO GALVAN y Rail MORODO que,
aunque en su momento no fue tenida en cuenta por la ponencia del Congreso de los Diputados,
posteriormente inform6 la esencia de la redaccion definitiva (Cfr. Constitucién espanola. Trabajos
Parlamentarios, T. 1, cit., pp. 314 y 505). )

Por el contrario, «el articulo 1 arranca de dos preceptos analogos que, con igual numero, han
existido en los borradores de la ponencia, anteproyecto, dictamenes y proyectos» (Oscar ALZAGA
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Respecto de esta formula, el profesor italiano BasiLE dice: «Estan del todo
ausentes no ya sOlo las ingenuas ideas de rapida transformacion social
expresadas en los articulos 1.° y 2.° de la reciente Constitucién portuguesa,
sino incluso los ecos atenuados de la polémica socialista que se advertian en
la declaracion inicial de la (...) Constitucion Espaiiola de 1931 y que se
advierten en las correspondientes declaraciones del texto italiano. Las
expresiones utilizadas por el articulo 1.° son (...) vagas y mas bien neutras
(“justicia”, ‘“igualdad”) o son caras a tendencias politicas que sobre la
cuestion social detentan una posicion por lo menos moderada (“Estado
social”)» (3).

Es un lugar comin que el constitucionalismo «clasico» consagra dos prin-
cipios fundamentales: la libertad y la igualdad, conforme a la ideologia libe-
ral que lo subtiene, progresivamente penetrada por las ideas democraticas (4).

VILé.AAMlL Comentario sistemdtico a la Constitucién espanola de 1978. Madrid, Ed. del Foro,
1978, p. 73).

El texto definitivo es el mismo que redact6 la ponencia, con una muy ligera variante de redaccién
(publicado en el Boletin Oficial de las Cortes num. 44, 5-1-1978; vide, ahora, en Constitucion
espanola. Trabajos Parlamentarios. T. 1, cit., p. 8). A pesar del voto particular formulado por la
representacion en la ponencia de Union de Centro Democratico (UCD), que proponia, por un lado,
una redaccién mas simple, y, por otro, que integrase la forma politica del Estado, definida en el

0 3 (Cfr. Constitucion espanola. Tra%ajos Parlamentarios. T. 1, cit., p. 61), reiterada con ligeras
diferencias de expresién en la enmienda presentada por la propia UCD (enmienda num. 799 al
anteproyecto; cfr. Constitucion espaiola. Trabajos Parlamentarios. T. 1, cit,, p. 483), este texto
actual plasma definitivamente en el proyecto de Constitucion aprobado por el Pleno del Congreso
de los Diputados (Boletin Oficial de las Cortes, nim. 135, 24 de julio de 1978; cfr. Constitucién
espaiola. Trabajos Parlamentarios, T. 11, cit., p. 2575).

A este texto propuso una enmienda el senador Camilo José CELA modificada in voce en la sesion
de la Comisidon de Constitucion del Senado, de 18 de agosto de 1978 (cfr. Constitucién espaiola.
Trabajos Parlamentarios, cit., T. IlI, pp. 2717 y 2978 y ss.), que fue aprobada y, por tanto, es el
texto que figura en el dictamen de la Comisidon de Constitucion del Senado. Pero el Grupo
Parlamentario Socialistas del Senado propuso como voto particular (por medio de una enmienda
in voce), la redaccion ya aprobada por el Pleno del Congreso, voto particular admitido no sin
reticencias, por causa de lo irregular del procedimiento, por la Presidencia, y defendido con
argumentos muy poco convincentes, en el Pleno del Senado, por el sefior SAINZ DE VARANDA
pese a lo cual fue aprobado por aplastante mayoria (cfr. Constitucién espaiola. Trabajos
Parlamentarios, cit., T. IV, pp. 4324 y ss. y 4341).

(3) BASILE (Silvio), «Los *valores superiores”, los principios fundamentales y los derechos y
libertades publicas», en PREDIERI (Alberto) y GARCIA DE ENTERRIA (Eduardo), La Constitu-
cién espanola de 1978. Madrid, Ed. Civitas, 1980, p. 253. Mas entusiastica es, en la doctrina
espanola, la opinidén de ALZAGA, Comentario sistemdtico a la Constitucion espaiola de 1978, cit.,
paginas 78 y siguientes.

LOPEZ PINA (A.), «Presentacion» de su edicion La Constitucién de la Monarquia Parlamenta-
ria. Madrid, Fondo de Cultura Econémica, 1983, pp. 9 y ss., aunque concuerda en sustancia con
el juicio de BASILE, celebra muy expresivamente la formula constitucional.

(4) La mayor parte de la doctrina establece una vinculacion entre constitucionalismo y
iusnaturalismo. Cfr., por ejemplo, LALINDE ABADIA (Jesus), «Ubicacion historica de la
Constitucién de 1978», y RAMIREZ JIMENEZ (Manuel), ed., Estudios sobre la Constitucién
espanola de 1978. Zaragoza, Libros Portico, 1979, pp. 12-13.

Pero esta vinculacién es tan evidente como poco significativa porque, como el propio LALINDE
no puede dejar de reconocer, (i) el iusnaturalismo acoge significaciones tan distintas, que apenas hay
algo en comun entre ellas, circunstancia que vicia la pretension de establecer una relacién
significativa entre un término tan vago y otro mucho mas preciso, como el de constitucionalismo
(pese a los multiples intentos de su desnaturalizacién que la Historia presenta), y porque (ii) la
propia idea de Constitucion implica una juridificacion positivizada del poder politico, y la remision
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Ciertamente pueden perseguirse particulares tradiciones ideoldgicas en el
tronco comun de la ideologia liberal-democratica a través de la relativa
heterogeneidad de las diversas formulas historicas de proclamacion de los
principios superiores de legitimaciéon del dominio (5).

La enumeracion de los valores superiores del ordenamiento juridico en el
articulo 1, 1, de nuestra vigente Constitucién aparece en funciéon de la
definiciéon del Estado espafiol como «social y democritico de Derecho».
Desde luego, existe la posibilidad de conectar los distintos elementos de la
formula con diversas inspiraciones ideologicas, asi el elemento de juridicidad
tendria procedencia liberal; el elemento de socialidad, procedencia quiza
cat6lica, pero también con influjos socialistas; el elemento de democraticidad,
procedencia mas bien socialista, etc.

Como es sabido, la definicion del Estado espafiol del articulo 1, 1,
encuentra su precedente en la Ley Fundamental de Bonn, con la diferencia
principal de que en la Constitucion Espariola esta ausente el elemento federal,
presente en la alemana. Mas alli todavia es patente el origen germanico de
la construccion «Estado de Derecho» (6).

Conviene recordar que, en su formulacién originaria, Estado de Derecho
es un concepto polémico orientado contra el Estado absolutista, y especial-
mente contra el Estado policia, que se legitimaba, entre otras razones, por la

de esta operacion a un fundamento metapositivo, aunque presente en la historia del constituciona-
lismo, no ofrece ninguna especificidad respecto de las normas fundamentales preconstitucionales.

Lo que, de paso, abona la impresién de que la polémica positivismo-iusnaturalismo deriva las
més de las veces hacia un guid pro quo, disfrazando con ropajes juridicos opciones de ética social,
que a su vez se interrelacionan con arreglo a criterios totalmente extrafios a los de la cuestion
aparentemente planteada. Por ejemplo, un tebrico de la llamda por antonomasia «Escuela de
Derecho Natural», estd mucho mas proximo en su concepcion tedrica y en su sistema de valores
de ciertos acérrimos positivistas de su horizonte cultural que de Tomés de AQUINO y los autores
posteriores del Derecho natural catélico. Y no digamos si la comparacion se estableciese con ciertas
manifestaciones «dusnaturalistas» en sociedades antiguas.

(5) En nuestra historia constitucional las formulas m4s relevantes son las de las Constituciones
de 1812, 1869 y 1931.

LALINDE («Ubicacion histérica de la Constitucion de 1978», cit., p. 13) resume la evolucién
de los principios en nuestro constitucionalismo en base al passe- partout de su referencia al comin
horizonte jusnaturalista.

Respecto de la Constitucion vigente, para GIL CREMADES (Juan José), «Las ideologias en la
Constitucién espafiola de 1978» (en RAMIREZ Estudios sobre la Constitucién espanola de 1978,
cit.,, p. 84), su ideologia de base es liberal, aunque se registran también huellas de las xdeologlas
demécrata cristiana y socialdemécrata (de pasada, tal calificacion suscita la duda de si se puede
hablar, en rigor, de una ideologia «demacrata cristiana», formula que evoca mas un cierto tipo de
parudo politico que una ideologia social).

(6) Cir., por (iemplo, GARCIA-PELAYO (Manuel), «El status del Tribunal Constitucional».
Revista espaﬂola Derecho Consntucxonal nam. !, Madrid, enero-abril 1981, pp. 16 y ss.

BASILE «Los *‘valores superiores”, los principios fundamentales y los derechos y libertades
pubhcas», cit., p. 254,

Los ongenes y la evolucién del concepto de «Estado de Derecho» han sido estudiados en Espafia
desde hace ya tiempo por el profesor LUCAS VERDU. Para sus posiciones mds recientes sobre el
tema, cfr. LUCAS VERDU (Pablo), «Estado de Derecho y Justicia Constitucional». Revista de
Estudios Politicos, nam. 33 (nueva época). Madrid, mayo-junio 1983, y «Comentario al articulo 1
de la Constitucion», en ALZAGA VILLAAMIL (Osca.r), ed. Comentarios a las Leyes Politicas, T.
I, Madrid, Ed. de Derecho Reunidas, 1983, pp. 37 y ss.
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pretension de fomentar el desarrollo general del pais y hacer la felicidad de
sus subditos a costa de incoémodas intervenciones administrativas en la vida
privada y que, como corresponde a un Estado burocratico, no era incompati-
ble con la sujecion de los funcionarios y de los jueces a la legalidad. En
cambio, el Estado de Derecho, en su pristino sentido, es un Estado que se
atribuye como funcion capital el establecer y mantener el Derecho y cuyos
limites de accidon estan rigurosamente definidos por éste; pero bien entendido
que Derecho no se identifica con cualquier ley o conjunto de leyes,
indiferentemente de su contenido -en ese sentido el Estado absolutista.
tampoco, al menos en principio, excluye la legalidad-, sino con una
normatividad acorde con la idea de la limitacion del poder por el Derecho;
por tanto, con una «idea del Derecho» distinta, entre otras, de la propia del
Estado absolutista (7).

La idea del Estado de Derecho surge por impulso de la burguesia, cuyos
intereses no son compatibles con cualquier legalidad, sino precisamente con
una destinada a garantizar ciertos derechos imaginados como naturales que
aseguren el libre despliegue de la existencia burguesa.

Pero el Estado de Derecho espafol es adjetivado en el propio articulo 1, 1,
de nuestra Constitucidon como «social y democratico de Derecho». Como ya
vimos, la formula se inspira en la Ley Fundamental de Bonn (art. 20) (8).

Aunque algunos autores, principalmente FORSTHOFF, niega la posibilidad
de hermanar, al nivel del Derecho constitucional, Estado social y Estado de
Derecho, manteniendo que «lo Gnico constitucionalmente cierto, primario y
equipado con todas las garantias es el Estado de Derecho, el cual deriva
inmediatamente de los preceptos de la Constitucidn, mientras que el Estado
social es una linea de accidon politica susceptible de orientarse por distintos
modelos y cuya realizacion capitalmente coresponde al Derecho administrati-
vo {...), econémico y (...) laboral; los derechos sociales no pasan de ser
proposiciones programaticas que pueden vincular a los poderes publicos, pero
de las que no se desprende una aplicacion inmediata» (9).

Sin embargo, la mayoria de los juristas y la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional Federal, alemanes, consideran vinculatorios y compatibles,
bien que con las necesarias adaptaciones, Estado de Derecho y Estado social,
con la consecuencia de que el Estado social de Derecho seria una, junto a
otras, de las manifestaciones historicas del Estado de Derecho.

En cambio, una buena parte de la doctrina espafiola acerca del «Estado

(@) GARCIA-PELAYO (Manuel): Las transformaciones del Lstado contempordneo. Madrid,
Alianza Ed., 1977, pp. 51

(8) Sobre esta férmula su desarrollo constitucional y sus precedentes en la Constitucion de
Weimar, cfr. ABENDROTH (Wolffang), Sociedad anlagémca y democracia politica. Trad. Manuel
SACRISTAN Barcelona, Ed. Grijalbo, 1973, pp. 2 SS.

(9) GARCIA-PELAYO: Las transformaczones de Estado contempordneo, cit., pp. 51-52.
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social y democratico de Derecho», se plantee o no el tema de la construccion
juridica de los principios constitucionales, parece sentar la individualidad, en
concurrencia mas o menos pacifica, de los principios del Estado de Derecho
sans phrase y del Estado de Derecho cualificado por los adjetivos de social o
democratico, o por ambos conjuntamente; diplice cualificacion que para
algunos autores seria incongruente. Asi, Lucas VERDU hace constar, entre las
exigencias que la contemporaneidad impone al Derecho constitucional, la
superacion del Estado social de Derecho, fruto socialdemocrata integrado en
el neocapitalismo y su conversion en Estado democratico de Derecho (10).

Dejando aparte las dificultades que la inclusion del «valom pluralismo
politico pueda ofrecer, respecto de la Constitucion espafiola cabe argiir en
favor de la interpretacion integradora de sus diversos elementos el hecho de
que la legitimacion implicita en la formula del «Estado social y democratico
de Derecho» encuentra una proyeccion normativa especifica en la declaracion
constitucional del articulo 9, 2, expresiva de que la libertad y la igualdad, que
consagra el articulo 1, 1, como «valores superiores», sean «reales y efectivas».
Si tal designio se refiere a la consecucion del pleno respeto de la libertad y de
la igualdad juridico-politivas seria redundante. Por ello, parece mas adecuado
entender este articulo como una proyeccion especifica del caracter social del
Estado (y asi lo ha hecho la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, por
ejemplo, muy caracterizadamente la Sentencia de 13 de enero de 1983),
vinculando la pretension de «realidad y efectividad» de la libertad y la
igualdad al objetivo de garantizar un bienestar material generalizado, expre-
sion ideoldgica prevalente de uno de los objetivos que se atribuye el Estado
burgués de nuestros dias. Esta pretension encuentra su limite en las relaciones
de produccidn, pues tal designio seria incompatible con la persistencia de
relaciones de produccion capitalistas, garantizadas por la propia Constitucion
(principalmente, arts. 33 y 38) (11).

(10) Cfr. LUCAS VERDU (Pablo): «Socialismo y Derecho Constitucional», Sistema, num.
1.718, Madrid, abril 1977.

Mas recientemente, el mismo autor encomienda la superacion de tal antitesis al «valom justicia

a la «funcién transformadora» de la Constituciéon: LUCAS VERDU «Comentario al articulo 1 de
a Constitucidn», cit. .

(11) Sobre la vinculacion entre Constitucion y relaciones de produccién capitalistas, cfr. mi
articulo «La Constitucion y la reproduccion del orden politico fundamental», Revista de Estudios
Politicos, num. 21 (nueva época), Madrid, mayo-junio 1981.

Cfr., también, LOPEZ PINA «Presentacion», cit., pp. 11-12.

Por su parte, GIL CREMADES centra la presencia de la ideologia socialdemocrata en nuestra
Constitucion en los llamados derechos econ6micos y sociales («Las ideologias en la Constitucion
espaifiola de 1978», cit., p. 85). Para mi opinion sobre este tema, cfr. «Igualdad juridica y desigualdad
econdmica en el Estado capitalista: los derechos sociales», Revista de Estudios Politicos, nim. 14
(nueva época), Madrid, marzo-abril 1980.

Cfr. asimismo CABO MARTIN (Carlos de), «Estado y Estado de Derecho en el capitalismo
dominante: aspectos significativos del planteamiento constitucional espaiol», Revista de Estudios
Politicos nim. 9 (nueva época), Madrid, 1979.
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SIGNIFICADO JURIDICO DE LOS «VALORES SUPERIORES DEL ORDENAMIENTO»

La formula del articulo 1, 1, de nuestra Constitucién abre el problema de
la conceptuacién de la relacion entre la definicion del régimen juridico-
politico y el elenco de los valores superiores de su ordenamiento juridico.
Inicialmente, puede establecer que tal relacion vincula los elementos estructu-
rales del régimen, naturalmente, tanto organicos como dogmaticos, con su
axiologia legitimadora.

Pero, ;qué es un valor del ordenamiento juridico? como dice BASILE
«‘valores superiores’ suena a filosofia y quién sabe a través de cuantas
mediaciones -sin excluir quiza la de una cierta jurisprudencia del Tribunal de
Karlsruhe- nos remite a Nicolai HARTMANN y, en consecuencia, a SCHELER Yy,
mas alla, al panorama cultural aleman de finales de siglo» (12).

Segiin la llamada «filosofia de los valores», que inici6 LOTzE y tuvo
notable aceptacion durante los tres primeros decenios del siglo xx a través de
la obra, principalmente, de RICKERT SCHELER y HARTMANN el estudio del ser
—-ontologia- no agotaria el campo de lo que «hay»; la belleza, el bien, la
justicia, etc., sin ser propiamente seres, no serian meras ficciones. Serian
valores y, como tales, pertenecerian a un ambito distinto, muy extenso,
ambito que es objeto de la axiologia, o estudio de lo que «no es, pero vale».
Las propiedades de los valores serian, fundamentalmente, las siguientes: (i)
requerir siempre una realidad -ser o acto- (un soporte 6ntico) en la que
encarnarse; (ii) poseer un contenido, que los hace distinguibles entre si; (iii)
presentarse en bipolaridad, es decir, con un opuesto correspondiente (bien-
mal; justicia-injusticia, etc.) (iv) admitir grados de intensidad; (v) darse dentro
de una jerarquia (por ejemplo, el bien es superior a la belleza, etc.) (vi) ser
irracionales, esto es, incognoscibles por la razén y s6lo aprehensibles en una
experiencia emotiva, personal y concreta. Cuestion muy debatida, en cambio,
fue la del caracter absoluto o relativo de los valores; esto es, su dependencia
o independencia respecto al sujeto que los aprecia.

A nuestros efectos, aun admitiendo una objetividad social e historica de los
valores (si no la cuestién seria ociosa), conviene retener particularmente la
ausencia de onticidad del valor, su «idealidad»: existen seres libres y no libres,
existen seres o relaciones iguales o desiguales, existen relaciones o actos justos
o injustos, pero no existen, como entidad, como ser, la libertad, la igualdad,
la justicia, etc. Precisamente su modo de existencia es el de valor, que se
atribuye a un soporte Ontico distinto, como predicado de la esencia o
existencia de lo que si existe.

(12) BASILE «Los ‘*‘valores superiores”, los principios fundamentales y los derechos y
libertades publicas», cit., p. 255. '
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Ello permite suscitar la cuestion de la relacion entre positividad juridica
e ideologia juridica metapositiva. La formula del articulo 1, 1, de la
Constitucién parece acoger un designio de positivizacion de los valores
superiores, en cuanto su postulacion es obra explicita del constituyente en un
texto sustancialmente normativo. Pero. la pretensiéon de resolver la relacion
entre positividad y metapositividad por medio de una positivizacion de la
segunda parece equivale a un desplazamiento infinito de la relacién, por
medio de una reconversidbn meramente aparencial de sus términos. El
problema queda convertido, asi, en una aporia: si la positividad no precisa de
la metapositividad resulta desautorizada radicalmente, al menos en el
Derecho moderno, toda tentativa de enervacion o de interpretacion de una ley
positiva en base a algo distinto de un precepto juridico de superior jerarquia.
Si, por el contrario, precisa de ella, no se puede llenar esta necesidad por la
positivizacion de la metapositividad, pues lo que justificaria la eficacia de ésta
es su virtualidad de suplir la insuficiencia constitutiva de la positividad
juridica, ya por la imposibilidad de alcanzar la exhaustividad de la normacién
previa de todas las relaciones sociales posibles realmente, ya por similar
imposibilidad de alcanzar la exhaustividad de la determinacién de contenido
de los preceptos juridicos, ya por la ineludibilidad de la elucidaciéon
«contextual» de tal contenido (en otras palabras, la «anterpretacion» de una
misma féormula literaria, expresiva de un precepto juridico, puede variar
segin el contexto axiolégico-temporal en el que se produzca). En sintesis, la
«positivizacion de un valom o lo «transmuta» en un precepto juridico de
expresion sintética (con todos los problemas que ello comporta) o se queda
en acto «frustrado», juridico-positivamente irrelevante, pues tal «valor,
como antes de su conato de positivizaciéon, «valdra» mas o menos segin
criterios metapositivos (13).

Acogiendo con cierta libertad los desarrollos de GOTLOB FREGE sobre
Sentido y referencia, diremos que el sentido de un enunciado valorativo es
declarativo y su referencia conceptual (con el significado en que, a este
proposito, use FREGE el término concepto), mientras que el sentido de un
enunciado normativo es imperativo y su referencia una relacion practico-
social.

Asi, la integridad del parrafo primero del articulo 1 de la Constitucién,
inclusivo de la definicion del régimen politico y del elenco de valores
superiores de su ordenamiento juridico, tiene respecto a ambos elementos los

(13) LUCAS VERDU (Pablo), «El valor constitucional de la igualdad y la condicion
femeninay», Revista de Politica Comparada, nim. 7, Madrid, invierno 1981-1982, pp. 42-43, parece
concordar en la imposibilidad de positivacion de los valores. Sin embargo, el mismo autor juzga
muy favorablemente la formula constitucional del articulo 1, 1, en «Comentario al articulo 1 de la
Constitucién», cit., pp. 66.
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mismos rasgos estructurales (sentido declarativo y no imperativo; referencia
conceptual y no practico-social) y funcionales (virtualidad legitimadora del
sistema por la expresion sintética de sus fundamentos ideoldgicos) que los
titulados valores superiores del ordenamiento. No parece dificil, al menos
en parte, una aliteracion de la formula que remitiese los «valores» a
rasgos definitorios y los elementos definitorios a la categoria de «valores
superiores» (14).

Podria, por tanto, intentarse la diferenciacion de los valores respecto de los
principios del Derecho, ya que estos segundos son fuente del Derecho, de
acuerdo con la ordenacién de las fuentes en el Codigo Civil, mientras que los
valores no tendrian eficacia normativa, posicion mantenida por el profesor
SANCHEZ AGESTA (15). Esta interpretacion viene abonada por el hecho de que
el constituyente haya escogido la palabra «propugna» para expresar la relacion
entre el Estado de Derecho democratico y social y los valores superiores de
su ordenamiento juridico. Los valores superiores constituirian, a lo sumo, un
mandato para el legislador, pero no serian elementos constitutivos que
informen plenamente el ordenamiento juridico. Su eficacia normativa ven-
dria reducida a sus proyecciones concretas en los preceptos constitucionales,
de suerte que, por ejemplo, la eficacia juridica del valor libertad operaria por
sus desarrollos, particularmente en el titulo I de la Constitucidn, y la eficacia
juridica del valor justicia, al menos en la consideracion procesalista que le
presta el citado SANCHEZ AGESTA por sus desarrollos en el titulo VI.

«Si operasemos —dice HERNANDEZ GIL- con un concepto de los principios
generales del Derecho sustentado durante algin tiempo por la doctrina
espafiola, que los reducia a fuente subsidiaria de tercer grado a falta de ley o
costumbre, permitiéndoles si acaso una operatividad analogica, la respuesta
seria facil: nada tienen que ver los valores superiores del Ordenamiento, que
estan al frente de éste, con esa iltima y modesta fuente de normatividad que
serian los principios, fuente exclusivamente subsidiaria en tercer lugar (...).
Pero esa doctrina (...) fue ya derrocada hace afios por Federico DE CASTRO al
sostener, con buen numero de adeptos, entre ellos el propio Codigo Civil
después de la reforma, que los principios son el fundamento del Ordenamien-
to al que informan, y no sélo fuente subsidiaria de tercer grado» (16).

En todo caso, en la doctrina, en la mayor parte de los casos sin un
planteamiento explicito del problema, predomina la posiciéon de identificar
los «valores superiores del ordenamiento» con los principios de Derecho

(14) Por ejemplo, en la enmienda del Grupo Parlamentario Mixto (profesor MORODO) se
decia: «Espafa es un Estado democratico y pluralista (...)»

(15) SANCHEZ AGESTA (Luis): El sistema politico de la Constitucion espanola de 1978,
Madrid, Ed. Nacional, 1980.

(16) HERNANDEZ GIL (Antonio): «Sistema de valores en la Constituciéon», y LOPEZ PINA
La Constitucién de la Monarquia Parlamentaria, cit., p. 126.
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constitucional. Asi lo hacen ESTEBAN y LOPEZ GUERRA: «porque el articulo 9,1,
establece la vinculacion a la Constitucién y al resto del ordenamiento» (17).
Y el ordenamiento no solo estaria constituido por normas escritas sino
también por unos principios y valores de caracter abstracto y general (los
cuales, a contrario sensu, aunque los autores no lo digaﬁ expresamente, parece
que pueden ser no escritos). Por tanto, el articulo 9, 1, vincularia a ciudadanos
y poderes publicos respecto de estos principios y valores. Y como la propia
Constitucién enumera en el articulo 1, |, aquellos de estos valores que
considera especialmente importantes, calificandolos como «valores superiores
del ordenamiento», mediante el efecto combinado de estos articulos, los
valores mencionados en el 1, 1, se constituyen en componentes normativos
del ordenamiento.

Uno de los puntos débiles de esta argumentacion es, como facilmente se
alcanza, la virtual identificacion no justificada, entre los verbos «propugnan
y ordenam. El problema no se resuelve por una afirmacion, mas o menos
perentoria, de que los valores forman parte del ordenamiento, porque aun
aceptando esta formulacion logicamente muy discutible, permanece el de la
significaciéon de esta su eventual integracidon en el ordemamiento (ya sea
mediante una operacidon de «positivizacion» como en nuestra Constitucion,
o por via de interpretacion judicial, como se ha producido en otros contextos).
Si por esta operacion de «positivizacion» se convierten en preceptos juridicos,
una de dos, o dejan de ser valores, o si permanece su condicion de valor habra
que buscarla en otra parte, a menos de entender que el ordenamiento esta
compuesto de tantos valores como preceptos juridicos lo integren, con la
subsiguiente cuestion de qué sentido puede tener que el legislador explicite en
unos ¢asos y en ctros no la condiciéon de valor del precepto. Otra posibilidad
es que si se integren en el ordenamiento, pero no como preceptos juridicos,
sino como otra cosa, como valores, pero quiza también como principios del
derecho.

Los propios autores citados afirman que, indudablemente, la aplicacion de
los valores superiores del ordenamiento no se realiza mediante la producciéon
normativa escrita, sino informando ésta y ayudando a interpretarla. De 1o que
se podria desprender que, aun maximalizando el intento de asimilacion de los
valoyes del ordenamiento y los preceptos juridicos, los primeros, pese a su
incuestionable superioridad en el plano legitimador, serian «preceptos» de
ambito y funcion reducidos: se dirigirian de modo virtual exclusivamente al
legislador y a los operadores juridicos, particularmente, los jueces, constitu-
cionales y ordinarios, y supondrian una juridificacién de la funcionalidad
programatica que, desde antiguo, se ha atribuido a los principios constitucio-
nales.

(17) ESTEBAN y LOPEZ GUERRA: E! régimen constitucional espanol, cit., p. 118.
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No estoy seguro, sin embargo, de que sea ésta la interpretacion de los
profesores ESTEBAN Y LOPEZ GUERRA ya que, partiendo de su argumento de la
integracion de los valores en el ordenamiento (y de su ticita equiparacion de
valor y precepto juridico) y de la obligacion constitucional de sumision de los
ciudadanos al ordenamiento, concluyen en la apreciacion de que la Constitu-
cion pretende vincular a los ciudadanos a la defensa genérica (y no sdlo al
acatamiento) y sin excepcion no ya del ordenamiento juridico expresado
normativamente, sino también de los valores que éste propugna, suponiendo
un deber del ciudadano de defender los valores democraticos y los principios
constitucionales. La posibilidad de una exigencia genérica de inspiracion
positiva de la conducta de los ciudadanos en esos valores (que evoca la
ingenua juridificacién de inspiraciones éticas contenida en el célebre mandato
constitucional de Cadiz de que los espaiioles debian ser justos y benéficos),
fundada en el exclusivo argumento de la integracion de los valores en el
ordenamiento juridico, podria entrar, me parece, en colision con los supuestos
del propio régimen constitucional, o si se quiere decir de otro modo del
Estado de Derecho, en el significado que recogimos de GARCiA-PELAYO. Como
ha subrayado RuUBIO LLORENTE, la concepcion rousseauniana de la democracia
implica la negacién de virtualidad a la Constitucion (18), conduciendo, digo
yo, a una especie de totalitarismo democratico, incompatible con la autolimi-
tacion jundificada del poder que caracteriza al régimen constitucional. En este
sentido (que por otra parte me parece insostenible) de identificacion de
democracia y régimen constitucional, tiene razén FrRIEDRICH cuando dice: «el
orden democratico se basa no en un acuerdo sobre lo fundamental (sobre los
valores y principios constitucionales, diriamos en relacién a nuestro argumen-
to, JVN), sino sobre la organizacion de las divergencias» (19).

Aunque de un modo mas matizado, el profesor GARRIDO FALLA se inclina
también por la homologacion de los valores con los principios constituciona-
les. Asi, segun é€l, es claro que la definiciéon de Espafia como Estado de
Derecho, social y democritico, significa la incorporacion de estos principios
rectores al ordenamiento positivo y su posible utilizacién como claves para
su interpretacién, y algo semejante puede decirse de los «valores superio-
res» (20), aunque concluye que lo juridicamente importante es la instrumenta-
cion que de tales principios se haga en la propia Constitucion.

Por lo que hace a la jurisprudencia constitucional, el Tribunal, en su
primera sentencia (2 de febrero de 1981) homologa «valom y principio de

(18) RUBIO LLORENTE (Francisco): «Del Tribunal de Garantias al Tribunal Constitucio-
nal», Revista de Derecho Politico, nimero 16 (nueva época), Madrid, invierno 1982-1983.

(19) FRIEDRICH (C. J.): El hombre y el Gobierno, trad. J. A. GONZALEZ CASANOVA
Madrid, Ed. Tecnos, 1968, p. 376. L ) o )

(20) GARRIDO FALLA (Fernando), en su edicion Comentarios a la Constitucién, Madnd, Ed.
Civitas, 1980, p. 29.
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igualdad, y en la segunda (13 de febrero de 1981) declar6 que en tanto que
la libertad de expresion (art. 20, 4 de la Constitucion) esta limitada
esencialmente por el respeto a los demas derechos fundamentales y por la
proteccion de la juventud y la infancia, la libertad de creacion de centros
docentes tiene la limitacién adicional, impuesta en el mismo precepto que la
consagra, del respeto a los principios constitucionales que, como los del titulo
preliminar (libertad, igualdad, justicia, pluralismo, unidad de Espana, etc.) no
consagran derechos fundamentales, y la derivada del articulo 27, 2 de que la
enseiianza ha de servir determinados valores (principios democrdticos de
convivencia, etc.), que no cumplen una funciéon meramente limitativa, sino de
inspiraciéon positiva (21). Sentencia que, a contrario sensu, desautoriza el
argumento, antes expuesto, de ESTEBAN Y LOPEZ GUERRA de la existencia de
un deber genérico de defensa (y no de mero acatamiento) de los valores
constitucionales. '

Esta equiparacion del significado de valores superiores y principios de
Derecho constitucional se prosigue en la jurisprudencia posterior del mismo
Tribunal. Asi, entre otras, en la Sentencia de 21 de diciembre de 1982, en
relacion al principio de igualdad, y en la de 13 de enero de 1983, que declara
que el principio corrector de la igualdad «formal» encuentra expresa consagra-
cion en el articulo 9, 2, de la Constituciéon, cuando impone a los poderes
publicos la obligacion de promover las condiciones para que la libertad y la
igualdad de los individuos sean reales y efectivas, superando una igualdad
meramente formal y propugnando un significado del principio de igualdad
acorde con la definicién del articulo 1, que constituye a Espafia como un
Estado democratico y social de Derecho, por lo que se ajusta a la Constitucion
la finalidad tuitiva o compensadora del Derecho laboral en garantia de la
promocion de una igualdad real que, en el ambito de las relaciones laborales,
exige un minimo de desigualdad formal en beneficio del trabajador. Del
mismo modo, la Sentencia de 18 de febrero de 1983 declar6 que la excedencia
forzosa de las telefonistas por causa de matrimonio constituy6 un atentado al
principio de igualdad, «atentado» derogado por la Constitucion.

En conclusién, creo que hay que aceptar la homologacion de los «valores
superiores del ordenamiento» con los principios de Derecho constitucional.
Aunque sea ilusoria la operacion de positivizacion de los «valores», y en este
sentido tenga razdn SANCHEZ AGESTA al postular la diferenciacion entre
aquéllos y los principios del Derecho, negando a los «valores» virtualidad
normativa (y en el mismo sentido estén justificadas las reticencias de Ga-
RRIDO FALLA), el intento de esta imposible positivizacion del valor tiene la

(21) T. C., sentencia 13 de febrero de 1981, Fundamento Juridico 7 (ponente, Francisco
RUBIO LLORENTE).
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utilidad de revelar un gquid pro quo terminolégico: la expresion con una
denominacién inadecuada de un principio constitucional.

Estamos ahora en condiciones de plantear la cuestion de si existe 0 no
diferencia de eficacia juridica entre los principios constitucionales (a los que
se asimilan los sedicentes «valores superiores del ordenamiento») y los
preceptos juridicos en sentido estricto. Segun HELLER el «principio del
derecho (...) se distingue del precepto juridico por su carencia de seguridad (...)
o certeza juridica, que consiste, de una parte, en la certidumbre de su sentido,
en la determinacion del contenido de una norma y, de otra parte, en la certeza

- de su ejecucion. Los principios del derecho proporcionan sélo las directrices
generales sobre cuya base debe establecerse el status juridico entre - los
miembros de la comunidad juridica; no suministran una decision para el caso
concreto» (22). Retomando las inspiraciones de FREGE ya aludidas, se puede
decir que los principios de Derecho tienen un sentido (estructura de su
enunciado) declarativo y una referencia conceptual (de lo que se sigue lo que
HEeLLER llama, de modo equivoco, incertidumbre de sentido, para aludir a la
indeterminacion del contenido normativo y a la in-certeza de su ejecucién).
Piénsese en el pricipio de igualdad y su posible comprension como «formal»
o «material», con las opuestas consecuencias a que se refiere, por ejemplo, la
Sentencia del Tribunal Constitucional de 13 de enero de 1983. Por el
contrario, el precepto juridico tiene un sentido (estructura de su enunciado)
normativo y una referencia practico-social (suministra una decision para el
caso concreto, diria HELLER) (23).

Desde luego, la reduccion de los principios constitucionales a una funcion
meramente politico-programatica equivale a una confesion, mas o menos
hipécrita, de su inanidad. La unica autolimitacion especifica del poder
constitucional pasa por su juridificacion. Una autolimitacidn no juridificada
del poder puede ser mas o menos virtual, pero no especifica al poder como
constitucional. Se explica, por ello, la reaccion actual que pretende atribuir a
todas y cada una de las declaraciones constitucionales los caracteres de
obligatoriedad y coercibilidad propios de los preceptos juridicos: «hoy en dia
(...) —dicen ESTEBAN y LOPEZ GUERRA- s¢ afirma cada vez con mas fuerza el
principio de constitucionalidad, esto es, el poder normativo y vinculante de
los textos constitucionales» (24).

Planteada la cuestion en estos términos, parece no ofrecer duda la
pertinencia de la afirmacion de la eficacia juridica inmediata de la Constitu-

(22) HELLER (Hermann): Teoria del Estado, trad. Luis TOBIO. 7.2 reimp., Méjico, Fondo de
Cultura Econémica, 1974, pp. 240-41.

(23) Aunque soy consciente de que este planteamiento puede ser tachado de un cierto
soterismo vy artificiosidad, creo que es ilustrativo para comprender la peculiar eficacia (en relacién
a los preceptos juridicos, en sentido propio) de los principios de Derecho, en nuestro caso de los

principios constitucionales.
(24) ESTEBAN y LOPEZ GUERRA: El! régimen constitucional espanol, cit., p. 118.
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ciéon. Ahora bien, a mi parecer, el problema es si este postulado debe ser
referido a todos y cada uno de sus enunciados (o, dicho de otro modo, si todos
y cada uno de los enunciados del texto calificado como Constitucion
pertenecen realmente a la Constitucion, en el sentido técnico de la palabra),
o si cabe diferenciar en el texto constitucional, segiin el sentido, o estructura,
de sus enunciados y la referencia de los mismos, entre preceptos juridicos y
principios constitucionales (a los que, como vimos, se asimilan los «valores
superiores del ordenamiento»).

Hay que retener que la referencia de los principios constitucionales es
siempre un concepto juridico y no una relacion practico-social. Por otra parte,
su sentido es declarativo, no normativo. Pero el sentido de un enunciado
puede resultar alterado por el contexto en el que se formula. El desprecio
hacia esta circunstancia contextual explica el habitual tratamiento unilateral
y simplista de la problematica de los principios constitucionales.

Parece obvio que el contexto en el que se enuncian los principios
constitucionales es el ordenamiento juridico, pero una relacion genérica de su
enunciado con este contexto cerece de significaciéon juridico-normativa (el
«problemay de si los valores forman o no parte del ordenamiento). Aquella
significacion ha de vincularse al caso concreto respecto del que se postula su
aplicacion. Entonces, tal relacidon no es uniforme para todos y cada uno de los
principios constitucionales, y ni siquiera cada uno de ellos se presenta siempre
en la misma relacion con el contexto del ordenamiento juridico.

En los mas de los casos el sentido meramente declarativo del enunciado
de los principios constitucionales no resulta alterado por su insercion
contextual. Ello equivale a decir que en estos casos los principios constitucio-
nales asumen una funcién de mera legitimacién, sin virtualidad normativa.
Es siempre asi cuando se refieren a un precepto juridico que individualiza
para un caso concreto el sentido del principio constitucional (con el
consiguiente desplazamiento de la referencia del enunciado). A este supuesto
cabe referir la opinion de GARRIDO FaLLA cuando dice, respecto de los
principios de juridicidad, socialidad y democraticidad del Estado, implicados
en la formula definitoria del régimen juridico-politico (art. 1, 1) que,
evidentemente, la Constitucion no se queda en esto: el resto del articulado se
dedica cabalmente a instrumentar la realizacion practica de dichos principios
estableciendo, por ejemplo, subordinacion de todos los poderes publicos a la
Constitucion y al resto del ordenamiento juridico (art. 9, 1), el control de la
actividad administrativa por los Tribunales (art. 106, 1), la independencia
judicial (art. 117), el poder legislativo democratico (arts. 66 ss.), etc. Del
mismo modo, en referencia a los «valores superiores del ordenamiento», dice
GARRIDO lo juridicamente importante es la instrumentacion que de tales
principios se hace en la propia Constitucion; asi, el pluralismo politico se
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realiza mediante el reconocimiento del sistema de partidos politicos (art. 6)
y la igualdad ante la Ley (art. 14).

En otras palabras, los preceptos que consagran, por ejemplo, la juridicidad
del poder estatal (ari. 9, 1) o la pluralidad de partidos politicos {art. 6) no
deben un apice de su eficacia juridica al articulo 1, 1, aunque éste pueda
acreditar su legitimidad. Si desapareciese el articulo 1, 1, conservarian la
misma eficacia juridica.

El caso es distinto cuando la insercion del principio en el ordenamiento
revela una ausencia de desarrollo del mismo en preceptos juridicos o cuando
se da la existencia de preceptos contradictorios con el principio constitucio-
nal. En estos supuestos €l contexto altera el sentido del enunciado, que
adquiere caracter normativo, y abandona su exclusiva funcién legitimadora.
Pero, como persiste su referencia conceptual, el principio constitucional,
convertido ahora en precepto juridico sintético, requiere su especificacion en
preceptos juridicos virtuales, a través de las instancias o agencias capaces de
declarar el Derecho: el poder legislativo o los jueces, constitucionales u
ordinarios. Estos, y no el comin de los ciudadanos, son los destinatarios del
principio constitucional, cuando por razones de contexto adquiere eficacia
juridica. O, lo que es lo mismo, los principios constitucionales no tienen
eficacia juridica inmediata respecto de los ciudadanos. Por el contrario,
precisan de ia mediacion de una norma o de una Sentencia para poder ser
referidos a una relacidn practico-social.

A este respecto, con razdn, GARRIDO FALLA subraya que los principios o
valores superiores no tienen todos el mismo grado de concrecion y, por tanto,
de operatividad juridica (en nuestros términos, su referencia conceptual es
mas o menos susceptible de sustitucion por una referencia practico-social).
Asi, dice GARRIDO, aunque no existiese el articulo 6, la consagracion del
pluralismo politico en el articulo 1, 1, quizi fuese suficiente para declarar
inconstitucional una Ley que estableciese el partido finico; quiza, también, la
escueta mencion de la igualdad podria postular la inconstitucionalidad de una
Ley de segregacion racial. Pero la cuestion se haria mucho mas dificil en
relacion con la libertad (25), y sobre todo con la justicia; pues, obviamente,

.toda norma juridica se dicta segin la visién de la justicia que tiene el
legislador en un momento determinado y resultaria arriesgado afirmar que
una Ley emanada de las Cortes, que encarnan la soberania nacional, podria
ser declarada inconstitucional porque el Tribunal Constitucional la considere
injusta, invocando para ello, como exclusivo fundamento de Derecho, el
articulo 1, 1, de la Constitucion.

(25) Sobre la indeterminacion de la nocion genérica de libertad, cfr., GARCIA-PELAYO, Las
transformaciones del Estado contempordneo, cit., p. 55.
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Se suscitan, en consecuencia, los problemas de la eventual jerarquia
interna de los principios y de su posible integracion. Respecto del primer tema
creo que revela la falacia de la operacion de positivizacion de los «valores».
Qué valores sean superiores y qué inferiores y, sobre todo, la virtualizacion
de la proyeccidon normativa de tal jerarquia parecen cuestiones imposibles de
resolver por una norma juridica. El problema se agrava si, como estamos
viendo que ocurre, la doctrina y la jurisprudencia asimilan valores y
principios de Derecho.

Respecto de la segunda cuestion, y en referencia a la Ley Fundamental de
Bonn, ABENDROTH sostiene que el principio constitucional, inabolible, de la
juridicidad estatal, democratica y social, constituye un principio estructural
del orden juridico-constitucional, que vincula tres elementos intelectuales en
una sola unidad. Los tres elementos se convertirian en momentos de dicha
unidad, interpenetrandose, por lo que no serian susceptibles de una interpre-
tacién aisladora. Asi, pues, todo el Derecho constitucional y legal vigente en
el ambito de validez de la Ley de Bonn estaria sometido a las reglas de
interpretacion dimanantes de la juridicidad estatal, democratica y social,
entendida como un tunico principio. «Por otra parte —dice el mismo ABEN-
DROTH-, toda la fuerza configuradora del Derecho y, con ella, el legislador
y la actividad configuradora del ejecutivo (el gobierno y la Administracion)
de la Republica Federal y de los Ldnder quedan vinculados programaticamen-
te por el mismo principio» (26).

Pese al aparente rigor logico del argumento, me parece que no es aceptable,
justamente porque no tiene en cuenta la diferente funcionalidad que, segin
los casos, revisten los principios constitucionales. Naturalmente, si los
principios constitucionales no ven alterado su sentido declarativo originario
por el contexto del ordenamiento, en otras palabras, si no cumplen una
funcién normativa, sino de legitimacién de los preceptos juridicos concretos
aplicables a un cualquier caso, la necesidad de integracion de los distintos
principios constitucionales se corresponde con la exigencia unitiva del poder
estatal; va de soi, y el problema es ocioso. Pero, en cambio, si el sentido
declarativo trueca en normativo por razon del contexto del ordenamiento,
esto es, si el principio funciona como precepto juridico sintético a desarrollar
por el legislador o por el juez, ordinario o constitucional, postular la
integracion de los diversos principios tienen el mismo sentido que la
pretension de aplicar, por ejemplo, 2 un contencioso electoral la reglamenta-
cion de la mocion de censura parlamentaria, en homenaje a la unidad del
ordenamiento.

Para terminar, en mi opinion, nuestra jurisprudencia constitucional afirma
también, aunque sus formulaciones a primera vista puedan resultar engafio-

(26) ABENDROTH: Sociedad antagénica y democracia politica, cit., p. 267.
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sas, la eficacia juridica meramente mediata, a través del precepto normativo
o de la Sentencia, constitucional o judicial, de los principios constitucionales.
Citaré, por todas, la primera Sentencia del Tribunal Constitucional (2 de
febrero de 1981), que declard: es necesario determinar la influencia de que la
impugnaciéon de los preceptos se fundamente en buena medida en su
pretendida contradiccion con un principio general de la organizacion del
Estado plasmado en nuestra Constitucion; principio que podria entenderse
tiene un caracter meramente programatico, como un mandato al legislador,
pero sin valor aplicativo inmediato alguno. Los principios generales del
Derecho, incluidos en la Constitucion, tienen caracter informador de todo el
ordenamiento juridico -como afirma el articulo 1, 4 del titulo preliminar del
Cédigo Civil- que debe, asi, ser interpretado de acuerdo con los mismos.
Tales principios, en cuanto forman parte de la Constitucion, participan de la
fuerza derogatoria de la misma. El que nuestra norma fundamental prevea en
su articulo 53, 2, un sistema especial de tutela de las libertades y derechos
reconocidos en el articulo 14, que se refiere al principio de igualdad, es una
confirmacién de caracter especifico del valor aplicativo -y no meramente
programatico- de los principios generales plasmados en la Constitucion. En
conclusion, en los supuestos en que exista incompatibilidad entre los
preceptos impugnados y los principios plasmados en la Constitucion, procede-
ré declararlos inconstitucionales. Sin perjuicio de la afirmacién anterior,
conviene poner de manifiesto la especial dificultad que presenta esta
valoracion en el caso de un recurso de inconstitucionalidad abstracto (sin
conexién con un supuesto concreto) en el que se trata de enjuiciar la
conformidad de una regulacion especifica con un principio general cuyo
alcance indubitado es dificil de precisar con exactitud, dado que la autonomia
es un concepto juridico indeterminado que ofrece un margen de apreciacion
muy amplio (27).

(27) T. C,, sentencia de 2 de febrero de 1981, Fundamento Juridico 1 B (ponente, Rafael
GOMEZ-FERRER MORANT):.
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