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su impacto en la proteccion de los derechos sociales en un
contexto europeo. 8. Conclusiones.

Resumen: La investigacion analiza el surgimiento y la evolucion
de la proteccion de los derechos sociales en Italia, teniendo en
cuenta los efectos de la crisis econémica presente desde hace
mis de cinco afios. En particular, la naturaleza de Estado
regional que caracteriza a Italia y al reparto de competencias
leglislativas y administrativas a las regiones en algunos derechos
sociales, han dirigido el estudio hacia un analisis de la forma en
la que los principales reglamentos regionales (Estatutos y leyes
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regionales) han abordado la cuestion. La zona en la que ¢
estudio se centr6 fue entonces el de la proteccion de la salud, 3|
estar esta confiada por la Constitucion a la competencig
legislativa de las regiones, lo que ha permitido resaltar [y
diferencias de proteccion que existen entre ellas. Diferencias que
el Estado busca eliminar con la determinacion de niveles
esenciales de las prestaciones.

El analisis se ha extendido a los 6rganos que la Unigy
Europea ha instituido y a los actos emitidos para verificar, ms
que para garantizar, la proteccion de los derechos sociales en |og
Estados miembros y se ha preguntado cuando y cémo la Unigp
Europea puede hacer para incrementar su intervencion directa
sobre la tutela efectiva de los derechos.

Riassunto: La ricerca analizza la nascita e I’evoluzione della
tutela dei diritti sociali in Italia, tenendo conto degli effetti della
crisi economica ormai presente da piu di cinque anni. In
particolare, la natura di Stato regionale che caratterizza ’Italia ¢
I"attribuzione di competenze legislative e amministrative alle
Regioni su alcuni diritti sociali, hanno indirizzato lo studio verso
un’analisi del modo in cui le principali norme regionali (Statuti
e leggi regionali) hanno affrontato il tema. Il settore dove lo
studio si ¢ soffermato ¢ stato poi quello della tutela della salute,
in quanto affidato dalla Costituzione alla competenza normativa
anche delle Regioni e che ha consentito di mettere in evidenza le
differenze di tutela esistenti fra Regioni. Differenze che lo Stato
cerca di eliminare con la determinazione di livelli essenziali
delle prestazioni.

L’analisi ¢ stata poi estesa agli organi che 1'Unione
europea ha istituito e agli atti che ha emanato per verificare, pit
che per garantire, la tutela dei diritti sociali negli Stati membri e
ci si ¢ domandati quanto e come 1’Unione europea possa fare per

incrementare il suo intervento diretto sulla tutela effettiva dei
diritti.
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(. Introduccién: objetivos de la investigacion

Los analisis sobre los der.echos fundamentales normalmf:(;lte
distinguen los derechos clasicos de ll})gnad, que son reconoci dosl
por el sistema y no implican una actividad positiva por parte de

Estado, los derechos sociales, que por el contrario requieren
estructuras, actividades, costos para el Estado. ,

De hecho, sobre la base de una visi(')p r_nas general de la
importancia econémica de la actividad publica, ya se establg?e
que asegurar cada derecho implica un costo (degde lg creacion
de la policia, los tribunales y el 51steme_1,pemten01arlo para
garantizar la libertad personal, ~creacion de .carreteras,
ferrocarriles 'y aeropuertos para garantizar la libertad de
movimiento) y una de las maneras para llegar a la llama}(,ia
revision de los gastos y reducir el costo del Es@do, es tar'nbl'en
intervenir en la misma organizacion de la administracion publica
y sobre las formas mediante las cuales se ga}rantlzan l(?s
derechos civiles. Por supuesto, la manera mas 51mpl.e y mas
directa para reducir el gasto publico es el de intervenir de una
determinada manera en el conjunto de estructuras que ’protegen
los derechos sociales y la reduccion de su financiacion puede
determinar una reduccion consecuencia de su reconocnmlen'to.

El proposito de esta investigacion es l'eCO!'l'Stl'UlI' las
intervenciones estatales y regionales sobre la guesthn de los
derechos sociales y, en particular, para determinar si, en una
situacion de crisis econémica como la actual que ha durado mas
de cinco afios, la proteccion de los derechos sociales ha sufrido
una contraccion en términos generales o en a!gupos .sectore,:s
especificos. Esta investigacién no puede prescindir, sino mas
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bien debe primero tener en cuenta la posible diferenciacigy de
proteccion resultante de la competencia legislativa
administrativa de las Regiones en relaciéon con muchos de los
derechos sociales. Diferenciaciéon que, sin embargo, no podg
exceder aquellos que se definen niveles basicos de g
prestaciones que, por el contrario, se deben asegurar de manera
uniforme en todo el territorio del Estado.

Para este fin, es necesario recordar, al menos
brevemente, como nacieron los derechos sociales en Italia Y su
reconocimiento en la Constitucion  (§1). Aunque ¢
reconocimiento de los derechos sociales se presenta en |a
primera parte de la Constitucion de 1948 (que se mantuvo sin
cambios en casi todas las partes), la organizacién de las
estructuras que garantizan su eficacia ha sido objeto de una
enmienda constitucional introducida en 2001, que ha cambiado
significativamente el papel del Estado en la proteccién de estos
derechos, ampliando (o hasta confiando integralmente) la
competencia de las Regiones sobre la cuestion (§2). De ahi la
necesidad de aclarar que no existen niveles minimos de
prestaciones en términos de derechos sociales que el Estado
deba garantizar, ya sea a través de una competencia legislativa
exclusiva, que se le atribuyen en la Constitucién, ya sea a través
de recursos econdémicos, que deben ser sostenibles, y que de
todas formas deben estar garantizados a las regiones. A esto hay
que afiadir que justamente esta parte de la Constitucion es objeto
de proyectos de reforma constitucional, que van a modificar y
completar la actual distribuciéon de competencias entre Estado y
Regiones. La direccion que esta emergiendo, de hecho, es hacia
una nueva centralizaciéon de competencias en favor del Estado
en muchas areas, entre ellas, sin duda, las relativas a los
derechos sociales. De ahi la utilidad, por un lado, de conocer
con mas detalle la experiencia extranjera para abordar mejor la
evolucion de la reforma actual, y por el otrd de entender las
razones de las propuestas para una nueva centralizacion de
competencias en favor del Estado, con la consiguiente reduccion
de las competencias de las Regiones. En particular, se plantea la
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.en qué medida el Estado debe proteger y bacer
" derechos sociales y cuando deben intervenir las
alia), como también sucede en los Estados

pregunta:
ofectivos 108

Regiones (en It

9 (México) (§ 3). - "
federad(;zr (tanto es util dirigir el analisis sobre la atencion que

s Regiones han mostrado.por los derechos spcnales err:l éssus
es decir sobre los instrumentos normativos que mas y

Est_atutos, itan a la Region determinar sus metas y objetivos
il de estos objetivos no constituye un contenido
generales. La lista de estos objet: sy
obligatorio del Estatuto prescrito por la e ,nuevos
embargo, todas las regiones que hayan aprobado -y
Estatutos después de la reforma de 1999-2001, h_an consider
mencionar estos objetivos con el fin d.e determinar de {rqlfn;ra
prioritaria las posibles opciones normativas .de la Reglor(nj ) o:
supuesto, estas declaraciones de principios no pueden fgs
representativas  de una voluntad pol,mca. para lograr es "
objetivos, por lo que luego se debera veqﬁcar, al menos
forma general, cual es la orientacion normativa que las Reglones
han adoptado (y si la han adoptado) con el fin dg garantlzar ly
proteger los derechos sociales. Ya se puede anticipar que da
materia mas ampliamente legislada es la del_ derejcho a la salud,
que sin duda representa el derecho social primario, que absorlbe
lh mayor parte de los recursos financieros, de modo que los
wstos de atencion de la salud constituyen el 80% del
presupuesto regional. Pero esto no excluye tener en cuenta la
proteccion de otros derechos sociales igualmente importantes,
como los derechos que deben ser reconocidos para las personas
mayores o las minorias. Estos sectores seran cada} vez mas ;m
problema para Italia, que alcanz6 una tasa de natalidad de 1,4‘4.
Como muchos economistas han afirmado (Edward Hugh, Nico
Voigtlinder y Hans-Joachim Voth), uno de los problemas de la

iferentes legislaturas y
arse en su gobierno,
pero en realidad y
dos en el mismo

"Esto no significa que la Region no pueda, en las d
ton diferentes fuerzas politicas que puedan altgm
cambiar los  objetivos que se desean perseguir,
SUpuestamente elegird los objetivos entre los enumera
Estatuto (véase el §4).
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crisis econdmica en muchos paises de Europa, esta representad
por el envejecimiento de la poblacion y por la consiguiente
reduccion de la capacidad de trabajo, inversion y crecimiento de
los Estados. Al mismo tiempo, sin embargo, los Jovenes, lgg
"pocos jovenes", deben proteger y garantizar los derechos de los
ancianos en mayor medida de lo que se podia imaginar en 1948
cuando se aprobé la Constitucion italiana (tanto que no prevé
expresamente una proteccion directa de los derechos de |og
ancianos, a diferencia de lo que sucede con otras
Constituciones). (§ 4-6).

La experiencia italiana, sin embargo, no puede separarse
del contexto europeo, mas aun después de la aprobacion de|
Tratado de Lisboa'” que, por un lado, ha actualizado los
objetivos y competencias de la Unién Europea Yy, por otro, ha
dado pleno efecto a la llamada Carta de los Derechos
Fundamentales, aprobada en Niza en 2000, pero sélo ahora
implementada con el art. 6 TUE. En lo que respecta a la Union
Europea se presentan, en particular, dos problemas: 1) el
aumento de las competencias europeas con el consiguiente
control de la proteccion efectiva de los derechos sociales por
parte de los Estados, 2) la necesidad de fomentar, incluso desde
un punto de vista financiero, dicha eficacia, no tanto con
sanciones, sino mas bien con beneficios también econémicos
para los Estados, con el fin de hacer que tales derechos sean mds
facilmente accesibles. La crisis econdmica, que constituye el
"hilo  rojo" de esta investigacion, no ha facilitado el
reconocimiento de estos derechos sino que los ha reducido
sustancialmente. Por tanto es necesario preguntarse si y en qué
medida esta reduccion es admisible y cuando y cémo la Unién
Europea puede intervenir en caso de falta de proteccion de estos
derechos.

Ademas de la funcion y las competencias de la Unién, se
debe recordar también la importancia y la influencia de las

' Tratado de la Unién Europea, firmado en Lisboa en 2007 que entrd en

vigor el 1 de diciembre de 2009 (TUE).
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ones del Tribunal Europeo de Derechos Humanos

inado Tribunal de Estrasburgo), que, aunque no forme
(denor(fil J]a Union Europea, el nuevo Tratado de Lisboa ha
- rc?onado la suscripcion por parte de la UE a la Carta
Erf,f,;ea de los Derechos Humanos (CEDH) y por lo tanto no se
podra prescindir de las Qecisioqes de dicha Corte a la que se
exige garantizar su eficacia y gphcacmn. § 7). o

La reconstruccion racional del derecho constitucional 'y
regional sobre al tema, junto a'l analisis de la jurisprudencia nos
permitird identificar los caminos en _e.ste‘ momento de crisis
deberian ser perseguidos, para el equilibrio adecuado entrc; la
proteccion  de los  derechos sociales y los compromisos
financieros  derivados de la obligacion del equilibrio
presupuestario impuesta a los paises de la zona EURO.

decisi

2. Nacimiento de los derechos sociales en Italia

El tema de los derechos sociales es relativamente "nuevo" para
el Derecho Publico europeo. Tanto es asi que, en Europa, la
primera constitucion que reconocié explicitamente los derechos
sociales fue la Constitucion de Weimar de 1919, en la que fue
diseiado, méas que creado, un modelo de Estado llamado
"socialdemdcrata”, precedido, en el mundo, s6lo por la
Constitucion mexicana de 1917. _

Por tanto, el tema objeto de nuestra investigacién es un
objeto de estudio y, mas %ue nada, un reconocimiento legal que
data desde hace un siglo'”".

" También las intervenciones de la Iglesia sobre el tema son, de hecho,
bastante recientes, si se refiere en particular a las acciones formales que ha
umido. La primera enciclica que abordé el problema de una manera
estructurada es la Rerum Novarum de Leon XII1, del 15 de mayo de 1891. En
¢l afio 1967 (26 de marzo) se tiene la enciclica mas importante‘ngulorum
Progressio durante el pontificado de Pablo VI y, a menudo retern@a'como
"legislacion de aplicacion" (para usar un término legal, tz?l vez poco |doneo'a
na intervencion papal) del Concilio Ecuménico Vatlcano' 11, que habia
trminado el 8 de diciembre de 1965. En el vigésimo aniversario de lg
"Populorum Progressio”, Juan Pablo II presento la enciclica Sollicitudo rei
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No en vano, la Constitucion de la Republica Federal ¢e
Alemania (Grungesetzg fue una de las primeras en defiis el
Estado como "social""”’ y en la misma linea también estuvo
Constitucion espanola, que define a Espafia como "Estado social
y de derecho".

A diferencia de éstas, la Constitucion italiana, que se
puede definir como "inspirada" en los principios del Estado
social, pero sin duda no se define como tal, ni habla en sentido
técnico de "derechos sociales" en la formulacién de 1948y
solo con la reforma del Titulo V en 2001 se introdujo el nomen
"derecho social", justo donde se atribuye a la competencia
exclusiva del Estado la determinacion de los "niveles esenciales
de las prestaciones relativas a los derechos civiles y sociales que
deben ser garantizados en todo el territorio nacional".

La ausencia en la formulacion de 1948 de una referencia
al Estado social o a los derechos sociales no excluye que la
Constitucion italiana siempre haya reconocido y protegido los
derechos sociales, en primer lugar gracias a las dos reglas
generales relativas a la proteccion de los derechos representados
por el art. 2 y el art. 3 de la Constitucién. Al "reconocer" los
derechos inviolables del hombre (art. 2) la Constitucién se
coloca en una posicion secundaria, y, por decirlo asi, de

socialis, donde se aborda el tema de los derechos sociales, teniendo en cuenta
los problemas econémicos que les subyacen. En el mismo pontificado se
debe entonces citar también la enciclica Centesimus Annus, adoptada en el
centésimo aniversario de la Rerum Novarum vy, por tltimo, durante el
pontificado de Benedicto XVI también hay que recordar la enciclica Caritas
in Veritate.

"7 Caracterizar la forma de Estado como "Estado social" ha determinado en
Alemania una reflexion sobre las consecuencias y las implicaciones de dicha
designacién y sobre la estructura misma de los derechos sociales. W.
SCHMIDT, [ diritti fondamentali sociali nella repubblica federale tedesca,
en Riv. trim dir. pubbl., 1981, ¢ 784 E. EICHENHOFER, Costituzione ¢
diritto sociale, in Dir. Pubblico, 1997, 459.

'8 De hecho, se habla de dignidad social, relaciones sociales, funcion social y

utilidad social de la propiedad, de asistencia social, pero no especificamente
de derechos sociales.
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pordinacién con respecto a los derechos pre-exigter.ltgs e
. ; a la existencia misma del hombre "como un individuo
mherentesos sociales" y en el art. 3, parrafo 2, mediante la
yendlil:-lclﬁ')n del principio de igualdad sustancial, plantea las
mtr:S fundamentales de todo derecho social, es decir, la
::zesidad de proteger la igualdad de los "puqtos de partida".
fl reconocimiento de los dergchos sociales se enc;uen't,ra
detallado en la Seccion II de la primera parte Qe la Constitucion
("relaciones ético-sociales"), donde se garantizan los derechos
de la familia, de los hijos, de lg infan_ma'y la juventud (art. 29-
30), el derecho a la asistencia sanitaria, al mf:’rlos para los.
indigentes (art. 32); el derecho a l{) educacion (art. 34);
asimismo en la seccion 111 el reconocimiento del derecho dg los
trabajadores a salarios justos, descanso sgmanal y vacaciones
anuales (art. 36); los derechos de las traba_]ado.ras y del trabajo
infantil (art. 37); la asistencia y la seguridad social (art. 38).. ”
Por otro lado, no se puede sefalar que la posicion
constitucional de tales derechos en una seccion posterjor ala
que contiene los derechos de libertad clésic.os es sin duda
significativa e indicativa de una preeminencia sus.tanc1al de
aquellos, con respecto a los derechos sociales, como si el Estado
de derecho prevaleciera sobre el Estado social. De hech‘o,. ’la
doctrina italiana, desde hace algin tiempo, comparte l'fl opinion
de que no hay ninguna contradiccion entre los dos térmmps, sino
mas bien el reconocimiento de la libertad (asuncion del.lmpeno
de la ley) tiene su propia base y fundamento en !a igualdad
(Estado social)'””. Esto no excluye que el reconocimiento de los
derechos a la libertad desde la Declaracion Universal de lps
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 y el postenor
nacimiento del concepto del Estado de Derecho, haya asngnadp, a
los derechos de libertad una posicién privilegiada en relacion

" M. MAZZIOTTI DI CELSO, Lo spirito del diritto sociale nelle
costituzioni e nelle leggi della Francia rivoluzionaria, Arch. Giur F.
Serafini, vol CXLVII, 1954.
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con los derechos sociales, que luego fueron considerados como
derechos "menores"*"".

Esto se ve confirmado por el hecho de que las primeras acciones
publicas para la proteccion de los derechos sociales operaban e
favor de categorias bien definidas de sujetos a los cuales se
reconocia una ayuda y una intervencion sélo porque eran parte
de aquellas: indigentes, situaciones de necesidad, ciudadanos
que no pueden trabajar y que carecen de los medios para vivir
(art. 38 de la Const) y por tanto no como "individuo" ep
general.

Por otro lado, es muy reciente la reconstruccién de la
doctrina sobre el reconocimiento de la "igual dignidad" de los
derechos sociales en relacion con los derechos de libertad y la
teoria de la base de los derechos sociales como una sintesis entre
libertad e igualdad®'. EI valor de la persona y sus derechos
establecidos y enunciados en los articulos 2 y 3, parrafo 1 de la
Const. preceden, pero estén estrechamente relacionados con los
modelos pluralistas y solidarios, con el fin de poder afirmar que
los derechos sociales son un instrumento de igualdad, pero al
mismo tiempo un medio para aplicar las libertades
fundamentales y la herramienta de garantia de la dignidad de la
persona.

Esto ha dado lugar a la superacion de la idea de que el
reconocimiento constitucional de la proteccion de los derechos
sociales solo tendria sentido si va acompanado por una
legislacion que permitiera su aplicabilidad efectiva. Es decir que
se consider6 simplificadora la distincién entre las normas
constitucionales que protegen los derechos de libertades
f:onsideradas de inmediato prescriptivas (y, en cualquier caso
implican sobre todo un comportamiento de non-facere por parte
del Estado), con respecto a aquellas normas que protegen los

0 Cfr. M. LUCIANL, Sui diritti sociali, Studi in onore di Manlio Mazziotli
di Celso, vol 11, Cedam, Padova, 1995, p. 103.

1 A. BALDASSARRE, voce Diritti sociali, en Enc. Giur., vol XI, Roma
1989, p. 6 ss.
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ferechos sociales que impogen y requieren un comportamiento

0 del Estado o de los sujetos delegados para ello.
' En realidad, no todos los derechos sociales pueden ser
isualados en cuanto a su proteccion, por lo que se des.tacaron
como "incondicionales", que no plantean‘ problemas pamculares
en cuanto a su disfrute y que pueden ser invocados dnrectamen.te
por los beneficiarios, por parte de aquellos que en.camblo
presuponen "la subsistencia de estructuras organizadoras
esenciales para proporcionar prestaciones garantizadas o para el
cumplimiento de las condzl(x)cz:tas de las cuales.consta el contenido
del derecho considerado"~"". Pero en cualquier caso, ambos son
derechos constitucionales inviolables, inalienables,
irenunciables, indisponibles.

Con los afios, a través de una interpretacion evolutiva de
la Constitucién, los derechos sociales se expandieron
gradualmente, dando lugar a los que se pueden considerar como
muevos” derechos sociales, inferibles y derivables de las
normas constitucionales y que en 1948 no parecian tan obvios,
tales como el derecho al medio ambiente (ex art. 9, parrafo 2 de
la Const.), el derecho a la vivienda (articulos 42, parrafo 2, 47
pirrafo 2 de la Const.), los derechos de los ancianos (implicitos
en muchas de las disposiciones constitucionales, pero no
designados como tales)*’los derechos de los inmigrantes (ex
articulos 2 y10 de la Const.) y més en general, el derecho a la

igualdad de oportunidades para todos los sujetos vulnerables”* .

;ZjA. BALDASSARRE, cit., p. 31.

La organizacion de la familia en 1948 era tal que no se especulaba con
problemas de gestion del anciano o de la proteccién de derechos distintos de
!&s de cualquier otro individuo. ;
~ Como se vera mejor en el analisis de los Estatutos regionales se
consideran dignos de una intervencién positiva de la Regién sujetos que se
ehcuentran en situaciones personales muy distantes unos de otros, para los
cuales se necesita una intervencién positiva (acciones positivas) de parte de
sujetos publicos: discapacitados, homosexuales, drogadictos, y por supuesto
las mujeres, situacién de hecho directamente protegida por los articulos 37,
Slyahora 117, parrafo 7 de la Const.
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Ademas de estos, sin embargo, los estatutos regionales y
una parte de la doctrina atribuyen valor social también a ofrgg
situaciones que las propias Regiones sin duda pueden proteger,
pero que ciertamente no pueden configurarse como derechos
sociales en el sentido estricto, es decir garantizados por |
Constitucion, como el reconocimiento del derecho al deporte,
los derechos de los animales, los derechos del consumidor y asj
sucesivamente.

Por ello, nuestro objetivo es verificar los criterios para la
asignacion de competencias entre Estado y Regiones en ¢|
ambito de los derechos sociales, como las Regiones han ejercido
sus poderes, tanto en el ejercicio de su autonomia legal como
legislativa y, finalmente, tratar de entender cudles son las
limitaciones 'y ventajas de wuna intervencion local,
inevitablemente diferenciada, sobre la proteccion efectiva de
estos derechos, y por ultimo, cuiles son las razones que
justifican las propuestas de reforma a nivel constitucional sobre
la asignacion de competencias.

3. El papel de las regiones en la evolucién de los derechos
sociales: la reforma de la Seccién V de la Constitucion entre
competencias estatales y regionales

A pesar del contenido constitucional, la garantia real de los
derechos sociales se ha llevado a cabo en pequefios pasos y con
una gran diferenciacion entre los diferentes tipos>", ya sea por
la historia que cada uno de ellos tenia, o por las formas de
proteccion que se habian realizado en el tiempo, o también
porque algunas de las competencias han sido transferidos
gradualmente a nivel local (y en algunos casos siempre se han
garantizado solo a través de estructuras descentralizadas).

En las Regiones habia comenzado a hablar sobre el tema
de los derechos sociales, en parte con la formulacion de los

i
A ALBANESE, Diritto all’assistenza e servizi sociali. Intervenlo

pubblico e attivita dei privati, Milano, Giuffreé, 2007, p. 76 ss.
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‘meros Estatutos regionales en los afios 70, pero en panicqlar
e decretos de transferencia de 1977 (Decreto Legislativo
an }%sde 1977) donde se hacia referencia a las competencias
n éonales en el campo de la caridad pblica, asistencia escolar,
re%!da urbana y rural, atencién sanitaria y hospitalaria,
E:j)l;cacién artesanal y profesiqnal. Se trataba, sin e;mbargp, de
una competencia aun reducida y una tendencia hacia la
centralizacion de los poderes administrativos en el Estado, ya
que se creia generalmente que una centrah;acmn de .los poderes
permitia lograr mas facilmente la proteccion efectiva de €sos
derechos, y un estandar uniforme, desde un punto de vista
erritorial, de la satisfaccion de las necesidades sociales de todos
los ciudadanos. —

Las reformas de los afios 90 (véase la reforma sanitaria
introducida por la ley 421/1992; ley 285/1997 "Disposiciqzles
para la promocion de los derechos y oportunidades de los nifios
y adolescentes", los decretos de transferencia de las funciones
administrativas, y, finalmente, la Gltima ley marco sobre
servicios sociales no. 328/2000) han cambiado radicalmente las
competencias y las formas de proteccion de varios derechos
sociales, a fin de permitir hablar de "regionalizacion del
bienestar social"*"®. '

Una posterior y mas radical transformacion ha tenido
lugar después de la reforma constitucional de 2001 (prim_era y,
hasta ahora, inica grande reforma constitucional introducida en
lalia desde 1948°"7) que, al distribuir las competencias entre
Estado y Regiones confirmé y reiterd la tendencia que surgi6 en
la legislacion de los afios 90 para reducir la intervencion estatal
en la vida social y reservo a la competencia exclusiva del Estado

“P. CARROZZA, 11 welfare regionale tra uniformita e differ enziaziqne 3 1"'
salute delle regioni, en E. Catelani - E. Cheli (a cura di), I principi negli
ﬂgturi regionali, 11 Mulino, Bologna, 2008, p. 26. i »

~ Cabe recordar que en Italia s6lo se aprobaron 38 leyes const_ntugsmales
desde 1948, incluyendo 15 rectificativas de normas de la Constitucion, 14
para aprobar o modificar los Estatutos de regiones especiales y solo 9 leyes
tonstitucionales de otros contenidos.
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s6lo determinar los "niveles esenciales de prestaciones relativag
a los derechos civiles y sociales" (letra m), las normas generales
sobre la educacion (letra n) y la seguridad social (letra o)
mientras que todos los demas derechos sociales fueron
asignados a la competencia complementaria o residual de las
Regiones™”.

Por otra parte no se puede decir que las Regiones hayan
adoptado una actitud de autocontrol o por lo menos de desapego
de estas areas, sino que mas bien han percibido la intervencigp
en estos asuntos como algo innato a sus funciones y a 3
necesidad de que las intervenciones posteriores se realicen
mediante las instituciones mas cercanas al beneficiario de las
prestaciones sociales.

La asignaciéon de competencias normativas a las
Regiones en asuntos sociales determina, sin embargo, una serie
de consecuencias ineludibles: primero, se acepta, en general, la
hipétesis de una diferenciacion de la disciplina a nivel regional,
que se abandone, es decir, el principio de uniformidad de
tratamiento y que se conjeture una diferenciacion, tanto desde el
punto de vista de la organizacion y el procedimiento®”’, como
con respecto a los objetivos que se pueden lograr.

)

208 Esta diferenciacion entre temas de competencia exclusiva del Estado y

asuntos de competencia complementaria establecidos en la Constitucién es
una caracteristica de Italia (Estado regional) y de otros paises europeos
también federales, como Alemania (arts. 73 y 74 Ley Fundamental). El
modelo espafiol es en parte diferente: en Espafia no es la Constitucion la que
determina la asignacién de competencias legislativas entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, sino que son estas ultimas las que, a través de sus
respectivos estatutos de autonomia, asumen las competencias que ambicionan
Y, asi, marcan bien el alcance de la potestad reglamentaria del Estado, a
excepcion de un nicleo intangible garantizado por la Constitucién (art. 148 y
149 C.E.). La forma de estado a nivel territorial es, por lo tanto, el resultado
global de la combinacién de las disposiciones contenidas en la Constitucion y
frg‘l) cada uno de los Estatutos de Autonomia. o
~ E. BALBONI, Livelli essenziali: il nuovo nome dell ‘eguaglianza:
Evoluzione dei diritti sociali, sussidiarieta e societa del benessere, en P.
Bianchi (a cura di), La garanzia dei diritti sociali nel dialogo tra legislatori e
Corte costituzionale, Plus, Pisa, 2006, p. 227.
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En segundo lugar, hay que sefialar que la' atribuciér} ala
ia residual de las Regiones para leglslar en ciertas
e omo los servicios sociales) modifica de manera
g (tal.es cla osibilidad y las formas de disciplina de la
Sigmﬁcatwa ue ga lugar a la no aplicabilidad del limite de los
mz'ater.m_, o erales contenidos en la legislacion estatal sobre el
pnmp](:)sr glecz)nque el Gnico limite se debe buscar dentro del
::tl:m; delineado por las normas copgtimcior}ales. Iisto no
descarta que, a fin de garantizar "requisitos uniformes", c?stos
ssuntos no interfieran luego con'las normas doel Estado en areas
celacionadas (Tribunal Constitucional. sent. N° 124 de 2009).

En ambos casos s6lo hay un vinculo que no puede ser
superado, es decir el nivel esencial gle la prestacion, que es el
inico limite constitucional introducido por la reforma de la
Seccion V

El art. 117, parrafo 2, letra m) de la Const. establece que
s¢ encomienda a la competencia exclusiva del Estadg la
"determinacion de los niveles bdsico de las prestaciones
relativas a los derechos civiles y sociales que debe ser
garantizados en todo el territorio nacional”. La interpretacion
de la extension de esta norma y de los efectos resultantgs no son
ficiles de resolver, tanto por el nimero de inte':rvencnones por
parte del Tribunal Constitucional, que intervmg en algunas
dreas, pero cuyas pronunciaciones se utilizan y re-interpretan en
relacion con otros derechos sociales, tanto a causa de los
retrasos en la determinacion del estado, por ley,.de los ni,veles
basicos de las prestaciones en ciertas areas (por ejemplg, aun no
se han determinado los niveles basicos de la asistencia social,
denominada LIVEAS). .

La interpretacion de la eficacia y las consecuencias
normativas que resulten de esta disposicion, han de tqmarse
entonces, a través de una serie de sentencias del Tribunal
Constitucional adoptadas en relacion con el campo de la salud,
e las que se declar6 que la competencia estatal en l'?
determinacion de los niveles basicos es de tipo "transversal”,
que es una "materia/ no-materia", 0 mejor, que €s una
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competencia del legislador estatal idonea para afrontar todos log
temas, respecto de los cuales el mismo legislador debe ser capaz
de aplicar las normas necesarias para garantizar que todos, ey
todo el pais, gocen de las prestaciones garantizadas, sin que la
legislacion regional puede restringirlas o condicionarlas "(sent,
no. 282/2002). Sin dejar de respetar la diversidad territorial, ¢|
Estado debe garantizar la igualdad sustancial que encomienda g
Estado el deber de actuar con politicas positivas que permitan el
pleno desarrollo de la persona humana y el ejercicio efectivo de
los derechos.

Sin embargo, se ha cuestionado en el pasado si estos
niveles de garantia, necesarios para asegurar condiciones de vida
iguales en todo el pais, podrian ser considerados satisfechos con
los niveles de logro de niveles "minimos" o si era necesario
hacer referencia a un nivel mas alto y si para determinarlos
también pudieran participar también las Regiones a través de un
proceso de consulta. En este aspecto, el Tribunal Constitucional
ha dejado claro en lo que respecta a la cuestion de la salud (pero
se puede extender a otros sectores) que para la determinacion de
los niveles basicos es necesaria una intervencion legislativa del
Estado, que debe "establecer procedimientos apropiados y
acciones formales precisas para proceder a las especificaciones
y otras articulaciones que puedan ser necesarias en diversos
sectores” (sent. 88/2003). Por tanto, sera deber del Estado junto
con las Regiones también revisar gradualmente los niveles
basicos teniendo en cuenta las necesidades cambiantes de los
ciudadanos, la innovacién cientifica y tecnolégica, los nuevos y
diferentes recursos financieros que pueden tener un efecto
positivo o negativo sobre dicha determinacion, pero nunca tanto
como para hacer que la ley sea irrazonable.

Incluso antes de lidiar con los problemas que presenta
este marco constitucional y sobre todo aquellos derivados de la
diferencia de trato de los ciudadanos que determina la ley
regional de autonomia, por lo menos se debe mencionar cules
son las propuestas de enmienda constitucional que durante esta
legislatura se han propuesto y ahora estén en fase de discusion.
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to de ley constitucional, ahora aprobado en lg primera
lectura del Senado (8 de agosto de 2014) y luego gnwado ala
o revé una transformacion de los criterios para la
C'am%ra,i(?n de competencias entre el Estado y las Regiones, y
. :iccular se espera una centralizacion de poderes en favor
:nlfgstado y ’la posterior reduccion del papel de las Regiones. Es
:obable, de hecho, que haya una extension de las competencias
exclusivas del Estado en lo que respegta a.las cuestiones de
interés general. En particular, en relaqon dlrecFa con nuestro
©ema, se desea asignar a la compe?enc:a exclusiva del Estad(')'
ambién la fijacion de las "disposiciones generalgs y comunes

para la proteccion de la salud, lg seguridad allmc?ntarla y la
proteccion y seguridad en el trabajo (letra m dgl parr_afo 2 d'el
nevo art. 117 C.), sobre la educacion (escolastica, umversn.ana
¢ investigacion cientifica y tecnologica: letra n), !a seguridad
social en general (letra 0), medio ambiente y ecosistema (letra

5).

El proyec

Se trata de una terminologia, la cual que promete ser
reformada, en realidad no del todo clara y por lo tant(?
susceptible a una variedad de interpretaciones, ya que no esta
claro cudl debe ser el alcance de las disposiciones generales y
comunes, es decir si debe ser igualado a las leyes marco actuales
0en cambio superar esta determinacion’'’. :

Si el texto se mantiene sin cambios, correspondera en
cambio a las Regiones la competencia legislativa en cuanto a la
planificacion y organizacion de los servicios sanitarios y

4 Hay que tener en cuenta que la terminologia utilizada es variada en
relacion con los temas, porque a veces se habla de "noma§ de
procedimiento", en otras de "disposiciones de principio”, y en las dfmag, al
igual que en el caso de las "disposiciones generales y comunes”. Si se
mantuviera en el texto final esta variedad de terminologia utlll?ad.a, podria
ser el papel del Tribunal Constitucional el de determinar los limites de !a
ntervencion estatal o uniformar su alcance, como seria deseable, es decir
distinguiendo segiin el tipo de competencia. Si el Tribunal mantuviera los
iterios interpretativos utilizados en la interpretacion de la reforma del
1992001 no seria dificil imaginar una equivalencia de las diversas
teminologias utilizadas en la legislacion vigente de principio.
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sociales; de educacion y formacioén profesional, de promocig
del derecho a la educacion, incluida la universitaria: de (}n
promocion de los bienes medio ambientales, cultu;ales ,
paisajisticos, en la medida del interés regional. A

A pesar de las normas detalladas sobre la asignacion de
f:ompetencias estatales y regionales, el proyecto de reforma
inserta la denominada "clausula de salvaguardia" a fayor del
Estado, lo que resulta en la capacidad de reclamar para si, a
partir de la propuesta del Gobierno, todas Ilas materi;s
incluyendo aquellas no asignadas a su jurisdiccion "cuando sez;
necesario para la proteccion de la unidad juridica o econdémica
QC la Republica" es decir, se introduce un muy amplio poder que
Fncluso la Corte tendrd dificultades para delimitar a nivel de
Jgﬁspmdencia, ya que podria interferir con la politica de
d.lscTecién y la direccion politica del poder legislativo. Esto no
SIgmﬁ.ca, sin embargo, que se puede suponer en un futuro la
atraccion a la competencia estatal de una disciplina general y
mé_s amplia en ambito de derechos sociales, dado que una
legislacion comun luego impone al Estado encontrar los
recursos para financiar sus actividades, pero tal vez una mayor
uniformidad de proteccion y garantia de los derechos sociales
podria ser deseable.

4. Los Estatutos regionales: formulacién en los principios
generales de los Estatutos de los objetivos de proteccién de
los derechos sociales

Las perspectivas de una reforma constitucional no excluyen, sin
embargo, que con el fin de entender los objetivos politicos que
surgen en Italia en términos de derechos sociales, deba referirse
primero a la legislacion regional: a los Estatutos en primer lugar
y a las leyes regionales de implementacion, en segundo.

El' Art. 123 de la Const. establece (y no deberia ser
reformado) que "cada Region tiene un estatuto que, de
conformidad con la Constitucion, determina la forma de
gobierno y los principios fundamentales de organizacion )
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ionamiento. El estatuto regulara el ejercicio del derecho de
réndum sobre leyes y medidas administrativas
de la Region y la publicacion de las Ieygs y reglamentos
regionales” 2 El Art. 123 el contenido denominado
"obligatorio" del estatuto, a saber, el que no puede faltar, pero
eso no quiere decir que, de hecho, las regiones hayan regulado
con una herramienta de este tipo una serie de otros perfiles
denominados "no necesarios", y de todas formas accesorios que
pueden completar el contenido. Para todas las regiones, la nueva
temporada de estatutos ha sido una oportunidad para enriquecer
y mejorar las normas de principio que ya estaban presentes en
los Estatutos aprobados en los afios 70.

Esto ha determinado una especial atencion por parte de
las regiones hacia una pluralidad de "sectores" y/o de derechos
sbre todo de caracter social, a veces confirmando vy
reafirmando las normas constitucionales, en otros casos
mediante objetivos de proteccion de intereses que han surgido
con el tiempo y estan protegidos a través de una interpretacion
evolutiva de la Constitucion.

Ademas de las declaraciones generales relativas a la
proteccion del trabajo, la salud, el medio ambiente, la familia, la
maternidad y la infancia, la region tiene como objetivos a
alcanzar, la proteccion de los derechos de los nifios, los
adolescentes, los ancianos, los discapacitados, el goce de los
derechos sociales de los inmigrantes (Abruzo), de los
extranjeros y los refugiados apatridas refugiados (Emilia-
Romafia), de acuerdo con los principios del pluralismo cultural,
el respeto mutuo y la inclusion social”" (Toscana), Art. 4 letra t .
0, de nuevo, nos referimos a lo que hemos llamado "nuevos
derechos" (cfr. § 1), es decir que las regiones tienen como
objetivo la proteccion o promocién de posiciones juridicas
subjetivas, no tratadas a ese nivel (a veces ni siquiera a nivel

func
iniciativa y refe

*Por tanto, el estatuto regional es la norma fundamental de organizacion de
la fegién desde el punto de vista de la jerarquia de las fuentes en una posicion
de primacia en relacién con la legislacion regional, que debe respetar no sélo
¢l derecho constitucional, sino los principios y reglas del Estatuto.
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constitucional), pero que se consideran dignos de proteccigy
equiparables a aquellos especificamente contemplados en [y
Constitucion. En particular, se hace referencia a la proteccion de
los consumidores (Estatuto Emilia-Romafia, Lombardia, Lacio,
Marcas, Piamonte y Umbria), el derecho al deporte (Emilia-
Romaiia, Lacio, Marcas, Apulia y Umbria) derechos de Jog
animales (Piamonte) y el reconocimiento de la seguridad y la
educacion nutricional como objetivo regional (Emilia-Romaiia,
Marcas, Piamonte, Apulia), la promocion del pluralismo de |a
informacion (Piamonte y Toscana), el desarrollo de nuevas
tecnologias, proteccion de los nifios, adolescentes y mayores
(Abruzo, Lacio, Apulia, Piamonte, Marcas), el apoyo a la
cultura, el arte, la musica, potenciando el papel de los residentes
extranjeros (Emilia-Romafa, Toscana) y, finalmente, a la
adopcion de politicas para dar valor a la meritocracia
(Campania).

Se situan, en otras palabras, en el mismo nivel de
derechos constitucionalmente garantizados y encomendados a la
competencia complementaria o propia de las regiones, junto con
posiciones juridicas subjetivas, sin duda dignas de proteccion,
pero con diferentes formas y con garantias que no siempre
pueden ser reconocidas oficialmente. Tanto es asi que algunos
estatutos debidamente distinguen, incluso desde un punto de
vista terminologico, la necesidad de proteger los derechos a la
salud, con respecto a la capacidad de asegurar "un sistema eficaz
de proteccion social" (art. 2 Liguria), es decir "se protege el
medio ambiente" y al mismo tiempo "se preservan los recursos
naturales”, "se protege la biodiversidad" "se promueve el respeto
por los animales" (art. 2 Lombardia)*'%.

Aun mas especiales son aquellos estatutos que, ademas
de la proteccion de la familia, al mismo tiempo, reconocen
"otras formas de convivencia" (Art. 4 Toscana y Art. 9 Umbria),

212 = .

También el Art. 5 de los Estatutos de las Marcas se refiere a la necesndgd
de promover "la cultura del respeto a los animales, estableciendo el principio
de una convivencia correcta con los seres humanos".

178

mientras que otras regiones (Lacio), por otro lado, limitan la
roteccion a la familia ft{ndada en el matrimonio,
inevitablemente poniendo en evidencia los diferentes factores
politicos y culturales que subyacen a la elaboracion del estatuto.
Justamente la formulacion un poco "extravagante" de algunos
estatutos llevo a la intervencion del Tribunal Constitucional
sobre la eficacia y el valor de estas normas de principio.

En primer lugar se debe comenzar diciendo que después
de la reforma de la Seccién V, durante la redacciéon de los
Estatutos, no habia habido mucho debate en cuanto a la
legalidad, asi como la oportunidad de contener un catalogo de
principios y derechos en los estatutos ordinarios, tanto que una
parte de la doctrina®"? habia considerado como innecesario,
inadecuado y, en cualquier caso, valorable sélo en un plano
cultural la inclusion en el estatuto de la proteccion de los
derechos individuales.

El problema que se ponia de relieve y que alin
permanece es el hecho de que la disposicion para la proteccion
de los derechos es constitucional, que los Estatutos pueden
limitarse a repetir, pero que ciertamente no pueden reducir o
incluso ampliar. De hecho, de la extensiéon de un derecho se
deriva casi siempre la compresion de otro, colocado en una
posicion contraria y opuesta (al derecho al aborto se opone el
derecho del no nacido, al derecho a la vivienda se opone al
derecho a la propiedad, etc.) y por lo tanto es deber del Estado vy,
posiblemente, del Tribunal Constitucional el determinar los
margenes de la extension de una nueva ley, teniendo en cuenta
los perfiles de razonabilidad y equilibrio de los derechos.

Si por un lado, su posicion al comienzo del Estatuto y el
hecho de que no es un contenido obligatorio ha permitido a una
parte de la doctrina describir estas normas como programaticas,
(ue requieren una accién legislativa posterior para que puedan
explicitar su eficacia: por otro lado se encontr6 que en todos los

3
P. CARETTI, La disciplina dei diritti fondamentali é materia riservata

alla Costituzione, en Le Regioni, 2005, 27 ss.
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casos estas declaraciones de principios son significativas y
comprometen la direccion politica de la region.

El Tribunal Constitucional, de hecho, en una serie de sentencias,
ha demostrado que se trata de declaraciones a las que "no puede
reconocerse ningun efecto juridico", pero que se sitan "ep ¢|
nivel de expresion de las creencias de las distintas sensibilidades
politicas en el comunidad regional en el momento de [
aprobacion del Estatuto" 24 Se trata de declaraciones
extremadamente rigurosas que han planteado dudas en Ia
doctrina y que, en cualquier caso, no indujeron a las regiones,
que han aprobado sus estatutos en una fecha posterior a las
distintas intervenciones del Tribunal Constitucional, a limitarse
en la formulacion de dichas normas de principio, pero que de
hecho han reafirmado y confirmado la utilidad de una indicacion
de los objetivos generales y de los principios que rigen la region.
De modo que si se desea asignar un valor a estas disposiciones
que no sea meramente de naturaleza politico-cultural, se podria
distinguir, dentro del contenido del estatuto, las normas que
tienen un valor prescriptivo de las que, por su naturaleza, no lo
tienen. Me explico: con esto no se desea reafirmar la distincion
entre el caracter programatico y preceptivo de las normas que la
misma Constitucion ha excluido respecto a las normas
estatutarias de las regiones, pero no se puede negar que hay una
formulacion diferente dentro del contenido estatutario y que esta
diferencia podria inferir un valor y eficacia diferentes. Los
métodos de formulacion y los propositos del legislador
estatutario vinculados a las normas pueden entonces permitir
una diferenciacion de efectividad.

Los derechos sociales (de hecho, también Ilamados
"derechos a la prestacién") permiten un marco también
estatutario que especifique y permita una intervencion Util y
diferente de las regiones individuales, pero siempre es necesario

' Principio afirmado por el Tribunal Constitucional en su sentencia no. 40
de 1972 y luego reafirmada en la sent. no. 2 de 2004 y, finalmente, con
claridad y precision en la sent. no.72 (Estatuto de la Toscana); 378 (Estatuto
Umbria) y 379 (Estatuto de Emilia-Romaiia) de 2004.
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s¢ la diferenciacion sea compatible: con la g’arantia unitaria ('i'el
jerecho y por tanto depende ,dc? como y donde se coloca ,el
ravesafio” de los "niveles .baswo?"‘ y si estos niveles estin
regulados por la ley. Si 'el nivel minimo <':sta‘1blec.1do‘ por }a ley
estatal, que impone una intervencion economica sngqnﬁcatnva de
[a region, ain a través de los fondos estata}l’es, es parpcularrpente
Jlto, se reconoce poco espacio a la region para §1ferenc1ar la
aplicacion 'y proteccion, por lo que" la' las pre'\'/lslones de la
Region para asegurar niveles "mas altos" se reduce
significativamente. .

Un aspecto que definitivamente vale la pena mencionar es el
hecho de que en los Estatutos no se hace referencia a la
necesidad de garantizar el nivel basico de las prestaciones,
ya que se trataria de una declaracién inutil, ad abundantiam,
que se encuentra ya prevista en norma constitucional.

Parece extraiio, sin embargo, que en esas dreas, que estin
precisamente relacionadas con los aspectos sociales sobre los
cuales ponen mayor atencion los estatutos, por un lado sea
larga la lista de objetivos sociales que la region establece (a
pesar de la falta de necesidad de una disposiciéon en el
Estatuto), por el otro carece, en cambio, de una referencia a
esa actividad de cooperacién con el Estado para la aplicacion
de los niveles minimos basicos de los distintos servicios
piblicos encomendados a la competencia regional.

5. Proteccion de los derechos sociales por parte de las
Regiones

Habiendo constatado que todas las regiones tienden a proteger
los derechos sociales a través de los principios generales, ahora
¢s necesario identificar, en general, cudles son las dreas en las
que las regiones han tenido lugar para poner en practica esos
principios contenidos en los estatutos y cuales son las lineas de
Intervencion regional en sus respectivos campos.

El derecho invocado en todos los estatutos y regulado en
muchas leyes de aplicacion es sin duda el derecho a la salud,
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cuya proteccion desde siempre se encomienda a la competenciy
complementaria de las regiones y de hecho la reforma de Ia
Seccion V extendi6 la autonomia con respecto a los erfiles
organizacionales confiados exclusivamente a las regiones®'s.

La accion de cumplimiento de las Regiones sobre el
tema del cuidado de la salud, por tanto, se extiende desde la
regulacion del servicio sanitario regional (con las consiguientes
normas para la autorizacion y acreditacion de las estructuras de
salud publica y privada que se encargan de prestar servicios de
salud al pablico sélo después de un reconocimiento formal dela
adecuacion de las instalaciones y la organizacion a los objetivos
establecidos), a la provision de directrices para la preparacion de
planes de salud, hasta aspectos mucho mas especificos, tales
como la constitucién de una garantia para la salud (Calabria ley
no. 22/2008). El tema de la salud, méas que cualquier otro,
requiere un analisis detallado de los problemas relacionados con
la diversidad de la proteccion del derecho previsto en las
diferentes regiones, debido a una gran brecha en la organizacion
del servicio regional de salud y al que volveremos mas adelante.
Cabe destacar, sin embargo, a partir de ahora, que la legislacion
estatal que establecio los niveles esenciales en materia de salud,
y la jurisprudencia constitucional tienden a la aplicacion efectiva
de la universalidad de la proteccién de este derecho
fundamental®'®.

S En el proyecto de reforma constitucional, como se ha especificado con
mas detalle en el § 3, se prevé que, en concreto, corresponda a las regiones la
compgtencia legislativa en términos de "planificacién y organizacion de los
SErvICIos sanitarios y sociales”, vinculando estrechamente el perfil puramente
sanitario con el perfil social y por tanto de atencion, que la regién debe tomar
en cuenta. En la base de la ley de salud se ubica, la salud como un concepto
?]r?plio, que incluye también los aspectos de bienestar.

El Tribunal Constitucional ha subrayado en repetidas ocasiones I3
necesidad de una proteccion universal, no sélo en beneficio de los
ciudadanos, sino también para todos los extranjeros (incluso ilegales) porque
es "un nicleo irreductible del derecho a la salud como un area inviolable de
la dignidad humana, la cual requiere evitar la creacién de situaciones sin
proteccién, que puedan, de hecho, poner en peligro la aplicacion de ese
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Una atencion no tan grande se puede encontrar en
cambio en los estatutos reglonale?s en’el estab!emmlento de
metas de bienestar social, que se citan sélo genépcaqlfznte y en
qu mayor parte solo cpapdo se reﬁ.ere a la aplicacion de los
principios de subsidiariedad horizontal, m?is que como
principios generales. A veces los estatutos circunscriben su

intervencion  sOlo  para  personas "en condiciones de

derecho” (Tribunal Const. sent. nim. 269 de 2010). El Consejo de Estado
habfa intervenido para juzgar la constitucionalidad de la ley regional toscana
en cuanto a los derechos de salud de los extranjeros (Ley de la Region
Toscana 9 de junio de 2009, nim. 29 Reglas para la acogida, la integracion
participativa y la proteccion de los ciudadanos extranjeros en la Regién. de
Toscana). Por consiguiente, el derecho a la salud deberad ser reconocido,
"incluso a los extranjeros, independientemente de su posicion en relacién con
las normas que regulan la entrada y residencia en el estado, aun cuando el
poder legislativo pudiera proporcionar diferentes modos de ejercicio del
mismo" (sentencia nim. 252 de 2001). La legislatura estatal, con el Decreto
Legislativo n°. 286 de 1998, ha adoptado este enfoque, estableciendo,
especialmente en el art. 35, parrafo 3, que "a los extranjeros presentes en el
pais, que no cumplan con las normas de entrada y residencia, se les asegure
en los establecimientos publicos acreditados, la atencién ambulatoria y
hospitalaria urgente o esencial, o incluso continuada, para enfermedades y
lesiones, y los programas de medicina preventiva se extienden para proteger
la salud individual y colectiva", asegurando también la proteccion social del
embarazo y la maternidad, con igualdad de trato que las ciudadanas italianas,
la proteccion de la salud del nifio, la vacunas, la medidas preventivas
internacionales, la profilaxis, el diagnéstico y el tratamiento de las
enfermedades  infecciosas y, posiblemente, remediacion de los brotes
relacionados.

En este contexto se posiciona la norma regional censurada, que, en la
aplicacion de los principios basicos establecidos por la legislatura estatal en
el campo de la proteccién de la salud, asegura incluso a los extranjeros
ilegales las prestaciones basicas de atencién de la salud y asistencia para
garantizar el derecho a la salud, en el ejercicio de sus competencias
legislativas, en plena conformidad con las disposiciones de la legislatura
estatal en materia de entrada y residencia de extranjeros en Italia, también
conrespecto a los extranjeros de vivienda residentes sin una entrada valida".
La misma proteccion debe ser reconocida también a los ciudadanos europeos
que no reciben proteccion de la salud del propio Estado (como Rumania), que
pueden ser equiparados a los extranjeros (Ley reg. Apulia y sent. Tribunal
Const. nim. 299/2010.
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discapacidad", o ponen en el mismo nivel de proteccion sujetos
que requieren de intervenciones muy diferentes, como |og
ancianos, los nifios y las personas con discapacidad, junto cop
los inmigrantes, los refugiados y apatridas.

El menor interés por los aspectos socio-asistenciales, ep
comparacion con los de la salud, encuentra su punto de partida
en la creacion del mismo derecho a la asistencia, percibido no
tanto como un derecho de la persona, sino COmMo una
intervencion que se debia llevar a cabo por razones de orden y
seguridad publica, por ejemplo con respecto a vagabundos,
alcohdlicos, indigentes. Con la aprobaciéon del art. 38 de la
Const. y con la evolucién historica, el derecho a la asistencia se
vincul6 mas a los perfiles econdmicos, tanto en lo que respecta a
la identificacion de los destinatarios (no trabajador debido a una
discapacidad o de todas formas indigente), como un tipo de
intervencion que se limitaba a un apoyo o ayuda financiera. La
calificacion negativa que siempre se le ha dado a esas
intervenciones también ha dado lugar a la imposibilidad de
lograr un sistema nacional de atencion y por lo tanto la falta de
una "universalizacion" de la propia ley’'’. Por otra parte, el
Estado ha establecido los principios generales de la materia con
una ley marco sobre asistencia (Ley nim. 328/2000) solo el afio
anterior a la reforma constitucional de la Seccién V de la
Constitucion. Revision que dio lugar a la atribucién a la
competencia exclusiva de las regiones de todo el ambito de la
asistencia y, mas en general, de los servicios socio-asistenciales,
a fin de evitar cualquier tipo de poder de intervencion del Estado
en la materia. Asi que incluso la misma ley marco, que
establecia los criterios generales de la materia, practicamente no
fue nunca implementada, porque presuponia una competencia

T ALBANESE, Diritto all assistenza e servizi sociali, cit., 30 ss. e pil

recentemente A. Albanese — C. Marzuoli (a cura di), Servizi di assistenza e
sussidiarieta, 11 Mulino, Bologna, 2003; E. MALARET I GARCIA,
Administracion publica y servicios publicos: la creacion de una red de
servicios sociales a los ancianos en la transformacion del estado de
benestare, en Dir. Pubbl., 2002 p 185 y SS.
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compartida entre el l?staf/o y las Regiones no asignada durante
arforma de 1 e [ 16 | ambito estatal

El interés limitado y la intervencion en el ambito )
uda no ha permitido un desarrollo a nivel regional, que

mente habia delegado en mayor grado a estructuras
P las actividades administrativas vinculadas y que se
e ron de repente responsables de este amplio sector.
epcon;:O hemos * visto, en ocasiones las menciones de los
E:ta:utos sobre la materia eran genéri'cos y a veces confgsosj no
qvieron mejor suerte entonces lgs intervenciones leglsla:)lv(ails
regionales, por lo que hgy regiones que no han tflpro ad(;
ninguna ley innovador en dlcho‘sector dgspues Fle la reforma de
estatuto, es decir, en los ultimos seis O siete  afios. Otras
Regiones, sin embargo, creian en la posnblllc_iad de rgahzar una
sintesis y una intervencion uniﬁcadas a nivel regional entre
salud publica y asistencia (espec1almen‘te ‘la Toscana y Emilia-
Romafia), que establecieron como ObjetlYOS gener.ale.:s de la
Region la persecucion de las politicas soculiles.' Objetl.VOS que
liego se transformaron en acciones. lf:glslatwas sin- duda
significativas, tales como el establecimiento de ur_1151stema
integrado de intervenciones y servicios para la proteccion de los
derechos de "ciudadania social" (Ley de la Toscana no. 41/2005,
Ley 26/2009 Umbria no.; Apulia no. 19/2006).

sin d

6. Proteccién de la salud: algunas cuestiones regionales

Un ejemplo, sin duda significativo para comprender las
dificultades que surgen del logro de una verdadera 1gualda,d en
¢l goce de los derechos sociales puede ser percibido a traves‘c'ie
¢emplos concretos y sin duda el mas notable es la proteccion
efectiva del derecho a la salud. Este derecho mas que ningun
otro (entre los derechos sociales) se considera inviolable,

inalienable, y es la mas alta expresion de la proteccion de la
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dignidad humana (mas recientemente, incluso el Tribunal ¢
N. 269/2010 antes citado)*'*. -

La reforma constitucional de 2001, la asignacion {
competencia del Estado para establecer niveles basicos e
competencia complementaria de las regiones, han dado lugar
una estimulacion de las relaciones de cooperacion
colaboraci6n entre el Estado y las regiones que se producen, ey
particular, con los llamados "Pactos para la salud", es decir’los
acuerdos a los que se reconoce, en general, tanto un \;aIOr
politl_co, porque son el producto de las actividades de consulta
ampha entre el Estado y las regiones, como un valor legal
debldo a que los perfiles esenciales se transfieren a los acto;
legxslativos y a menudo mencionados en la jurisprudencia de|
Tribunal Constitucional (ver recientemente sent. nim. 40 de
2010, 94 de 2009; 45, 145 y 203 de 2008).

Esto no excluye que debe reconocerse una amplia
autonomia reguladora de las regiones, debido a que la atencién
de la salud estd a cargo de su competencia, mientras que los
perfiles relacionados con la organizacién de los centros de salud
deben seguir la competencia propia de estos (residual).
Autonomia que inevitablemente conduce a muchas disciplinas
diferentes de organizacion, todas validas y legitimas, siempre
que sean adecuadas para la proteccion del nivel basico en el
campo de la salud.

Algunas regiones, después de la reforma de la Seccién V
han reglamentado ex novo el servicio regional de salud a la luz
de los nuevos principios introducidos, mientras que otros tienen

y la
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No obstante, cabe sefialar que las constituciones de muchos paises

curopeos no protegen explicitamente el derecho a la salud: ademas de la
Const. italiana (Art. 32) y de la Constitucién Espafiola (Art. 43), Portugal
protege‘ explicitamente este derecho (art. 64). Pero por otro lado, una
proteccion explicita se observa en el art. 35 de la Carta de Niza (Proteccion
de la s_alud— "Toda persona tiene el derecho de acceder a la atencion
preventiva de la salud y beneficiarse de la atencion sanitaria en las
condxlm‘o,nes establecidas por las legislaciones y practicas nacionales. En la
deﬁmqon y ejecucién de todas las politicas y acciones de la Unién, se
garantizara un alto nivel de proteccién de la salud humana".
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una disciplina de atencion médica que Iha sido aprobac%a en el
periodo anterior a la reforma de la Secciéon V de la Constl.tuc!on.

A partir de estas regulaciones emergen modelos organizativos
muy diferenciados entre ellos con resultadost a nivel de
rendimiento 'Y de caracter econdmico, no as1m11ablgs que
inducen a tratar de enter}der y estudiar las diversas experiencias
regionales. Cada reg1§n, por supuesto, ’debl.do a sus
cracteristicas y diferencias estructurales, necesita diversificar la
disciplina de la organizacién_ del sector, que absorbe la mayor
parte de los recursos ﬁnapcneros de !a region, pero al mismo
tiempo los modelos positivos, es decir, aquellos que crean un
menor déficit financiero o los que proporcionan el resultado mas
eficiente, o incluso aquellos que plantean junto a un sistema de
proteccion encomendado al sector publico, también un
reconocimiento adecuado de proteccion sanitaria encomendada
a los privados (con el consiguiente reconocimiento de la
eleccion del ciudadano de los medios de proteccion de la salud
que mejor aseguren sus expectativas), estos modelos positivos,
decia, podrian servir de ejemplo para otras regiones.

A partir de la investigacién que se ha realizado sobre los
costes de salud, emergen datos sin duda no homogéneos y, en
particular, como se ha sefialado, diferencias significativas entre
los gastos presentes en las regiones del Norte y del Sur. El
andlisis muestra que nueve regiones tienen un exceso de gasto
per cdpita y un grande déficit debido a los costos financieros
para la salud. En casi todos los casos, se trata de regiones del
sur, ademas de Lacio. Las regiones con mayor exceso de gasto
son, de hecho, Lacio, Campania, Sicilia, Calabria, Abruzo y
Molise. Estas regiones, que tenian una mayor amplitud de déficit
financiero, se sometieron entonces al llamado "plan de retorno"
con el fin de corregir los gastos de atencion de la salud, mientras
que el Piamonte y Apulia fueron sometidas a un plan de pago
més ligero, siendo menor, pero en todos los casos el déficit era
significativo. Por el contrario, las regiones del Centro-Norte
Muestran niveles de gasto que no estan muy lejos de los niveles
estimados como eficientes. Toscana, Véneto, Emilia Romafa,
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Marcas, Lombardia deberian trabajar para reducciones inferiore
al 3%; mientras que Friuli Venecia Giulia y Umbria tienep un
balance positivo del gasto en atencién de la salud. Esta actividag
de control y evaluacion también ha dado lugar a mejoras ep la
economia y a la salida del plan de retorno, con la consecuene
mayor libertad en el uso de sus recursos en algunas regjoneg
como Liguria.

También hay que sefialar que segun los datos recientes

sobre la movilidad de los pacientes entre las regiones existe ung
brecha particularmente significativa. Los ciudadanos (pacientes)
en el sur de Italia tienden a ir sobre todo al norte, creando lo que
se ha llamado "turismo de salud", con un nuevo aumento en |
costo de los presupuestos ya dificiles de esas regiones.
En general, esto confirma la imagen de un pais dividido en dos,
con las regiones del centro y norte en niveles de eficiencia y
calidad del gasto que parecen ser significativamente mayores
que en las regiones del sur.

Estas observaciones de caracter financiero y cualitativo
llevan a estudiar esos modelos de organizacion que, mejor que
otros, han permitido lograr buenos resultados, modelos que, a
pesar de que no pueden ser totalmente exportados integralmente
por la necesidad de garantizar y proteger la diversidad presente
en las diferentes regiones, pueden ser un buen ejemplo para la
adaptacion de la normativa regional a las necesidades de
aplicacién incluso de los "Pactos para la salud", que son
aprobados cada afio y que deben hacer frente cada vez mds a la
contencion del gasto, incluso a través de una organizacion mas
eficiente.

Cuando se analizan los modelos de salud introducidos
por los servicios regionales de salud, se suele hacer referencia,
contrastandolos, al modelo utilizado en la region de Toscana en
comparacién con el de Lombardia, destacando en particular el
hecho de que en Toscana se tiende a integrar la salud territorial
con las actividades de socio-asistenciales, mejorando
principalmente las estructuras publicas de atencion, mientras
que el modelo lombardo, llamado "ptblico de competencia
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se recuerda y caracteriza por el hecho de que las

reguladaa’s piiblicas y privadas se colocan en una posicion de
F"Strulfitau(; y competencia reciproca, dando lugar a la plena
1gua

competencia entre las estructuras y la libertad de eleccion de los
ciudadanos sobre qué egtructgra u's'ar. . e
En la presente investigacion no se puede, por supuesto,
lizar de forma detallada las diversas formas y caracteristicas
ris diferentes modelos regionales sobre los que se han hegho
i muy generales y detallados, especialmente de tipo
t"smd’losico sino que basta con sefialar que, si bien a partlr de
fr?::i]:lr:s ’de proteccion de la salud muy dlfe}int;:
(principalmente publico en .la Toscana, y c:i),n una uec:i .
participacion de hospitales prwados en Lombar. 1a)l, ;T ;) e
lograr resultados de eficiencia comparables u asimilables, e
en términos de proteccion de la salud, como en lo que r::spe o
los gastos necesarios para alganzar los objetivos de e 1.c1?jn ei
En el sistema de toscano, sin embargo, es muy limita 0'd
derecho de iniciativa econdémica privada, por otro lado protegido
por el art. 43 de la Constitucion.

7. La crisis econémica y su impacto en la proteccion de los
derechos sociales en un contexto europeo

La crisis econémica ha puesto de manifiesto la inca}pac1dad d;’.l
constitucionalismo para resolver los problemas derivados de la
situacién econémica y financiera que esté‘ fuera i iR
legales, pero que al mismo tiempo las condiciona. e
Al mismo tiempo, en el mundo se espec'ula.y se teorlzlab 1
necesidad de empezar a hablar de un const1tuc10nallsmo’ globa
en fase de formacion?'’, sobre todo cuando los oOrganos
supranacionales estan facultados a generar normas que son
eficaces en relacién con varios Estados. Justamente la

g, TEUBNER, Un momento costituzionale?, U?d- .it' 'F‘ I\fiolc ioéoig(lﬁ 26.,
politiche sociali 2011, 11, 14; ID, Nuovi conﬂil{i cqstnutz:or;al(l). fOlrgnzmo 3
P. Dobner - M Loughlin, The Twilight of Constitutionalism?, OX X
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intervencion de la UE sobre los perfiles constitucionales h
lugar a un aumento de la influencia del constitucio al'dado
diferente del que surgi6 en el '900 y la atencién delad i
ha centrado, en particular, en esta transformacié: poi.
durante el intento de introducir formalmente una Con.st'Am‘e:s,
para Europa, firmado por los Jefes de Estado y de GobieltucmIl
Roma en 2004, que no ha logrado sus objetivos por el vrI:O .
contra.de los holandeses y franceses en un referéndum nao'o v:
requeqdo durante el proceso de ratificacién del Tr:g:ilal
Posteriormente, la crisis econémica y financiera y el ries 5) .
fracaso de algunos paises (mediterraneos) en la zona delge(:lre
llevaron a la aprobacion de un paquete de instrumentos (pa t(:)’
fiscal, mecanismo europeo de estabilidad - MEE - y el Fonii
Europeo _de redencion o rescate FER), que de hecho han inﬂuido
en la _leglsl.atura de cada Estado, imponiendo la introduccién d:
una FilSpOSlcién sobre el equilibrio del presupuesto. Esta norma
me;\,/l-tablemente afecta y afectara cada vez mas las decisiones
g;)t ;g(c;as, en particular las de las politicas sociales de cada
.Junto a esto, siempre en el ambito europeo, se ha
producido la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, lo que
demuestra una sensibilidad de los Estados en ma;eria de
d_erechos fundamentales y de derechos sociales en particular, es
sin duda diferente de los Tratados anteriores, tanto como para
lmpulsa'r !a introducciéon de muchas nove,dades y amplios
reconocimientos de los derechos. Significativo es el hecho de
que se hayan utilizado como base de la misma Unién valores
comunes, representados por el respeto a la dignidad humana, la
libertad, la democracia, la igualdad, el Estado de Derecho y el
:ieslpeto de los derechos humanos, incluidas las minorias (art. 2
lae JUE) Derechos qqe, aunqug no sean competencia directa de
nién, la caracterizan y dirigen las actividades de cada
estado. Se espera que entre sus competencias figure la lucha
contra la exclusion social, la discriminacion y "promueve la
Justicia y la proteccién social, la igualdad entre mujeres y
hombres, la solidaridad entre las generaciones y la proteccion de
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los derechos del nifio" (art. 3 TUE). Pero, en particular, ha dado
pleno cumplimiento a la Carta dp los Derechos _Fundamentales

(art. 6 TUE), en ,la que hay varias normas que mtrf)ducen una

proteccién especifica de lqs del"echos sociales (aftlculos 27 y

siguientes). Estas normas incluidas dc? fqrma unificada en la

Seccion IV de la Carta, llamada "solidaridad" como un todo

orednico en el que se reconocen los derechos del trabajador (art.

174 33), los derechos a la asistencia social y la seguridad social

(art. 34), la proteccion de la salud (art. 35); la proteccion del

medio ambiente (art. 37) y la proteccion de los consumidores

(art. 38). En comparacion con la mayoria de las Constituciones

de los Estados miembros, la redaccion de la Carta de Derechos

tiene, ciertamente, caracteristicas innovadoras, lo que indica un
nuevo impulso que se desea dar a estos derechos.

Junto a esta, sin duda un papel importante en el &mbito
europeo lo cumple la Carta Europea de los Derechos Humanos
(EDU) y el Tribunal de Estrasburgo, que garantiza la eficacia y
la aplicacién, la Comisién Europea para la Cohesion Social
(CDCS) a cargo de la coordinacion de las politicas para la
proteccion de la salud, la condicién de los nifios y sus familias,
el trabajo, la integracion de los inmigrantes. Este ultimo
organismo no se debe confundir con el Comité Europeo de
Derechos Sociales (CEDS), que, en cambio, tiene la tarea de
supervisar el cumplimiento de la legislacion y la practica de los
Estados signatarios con la Carta Social Europea que entré en
vigor en 1965. Este ultimo es otro instrumento de regulacion,
junto con el organismo que asegura su aplicacion, integra la
compleja intervencién de Europa para la proteccion de los
derechos.

Hay que recordar que entre otras cosas se esta
negociando la adhesion directa de la UE a la Carta Europea de
10§ Derechos Humanos, que implica efecto directo de los
principios contenidos en ella frente a todos los Estados de la
Unién (aspecto que no tiene relevancia directa para Italia dado
que es una Carta ya firmada y ratificada), como pueden ser
ftificados por la UE directamente otros instrumentos
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internacionales de derechos humanos, como fue el €aso de |
Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechgs d :
Personas con Discapacidad®*’ i

Por tanto se trata de legislacion y organismos que se hap
creado a nivel europeo para garantizar la proteccion adecuada g
los derechos humanos fundamentales, ya sea supranaciomfl
(UE), como internacional (y por lo tanto los actos relativos que
los regulan o los instituyen estaban sujetos a ratificacign por
parte de cada estado), pero que no implican una actividad directy
para la proteccion y el reconocimiento de los derechos por parte
de la Uni6n Europea o el Consejo de Europa, como un contr|
para asegurarse de que los Estados miembros cumplan con dichy
proteccion. Por tanto no es una garantia activa, sino mas bien de
control. Esto significa que Europa no se siente comprometida
como un organismo unitario, a asegurar la eficacia de lz;
prote’cgién si no es a través de préstamos que tengan este
proposito y que en cualquier caso pasen a través de cada estado,
A partir de ahi, una diferencia sin duda significativa de trato
entre .los mismos Estados, como resultado de los recursos
ﬁnangleros que cada Estado puede brindar para este proposito,
sin pmgt’m tipo de aplicacion en general de ese concepto de
"solidaridad" al que por otra parte, como hemos dicho, se refiere
lg Seccion IV de la Carta de Derechos. Consideremos, por
ejemplo, los problemas que Italia enfrenta de modo
§ust?1ncialmente exclusivo como resultado de la afluencia de
inmigrantes procedentes de Africa que llegan a nuestras costas
huyendo de la guerra, el hambre, la persecucién politica, sin que
exista una voluntad de la UE y los demas paises miembros para
contribuir a la acogida de los inmigrantes, amplificando asi los
problemas sociales de nuestro entorno.

20 Es una convencion que Italia ya habia ratificado por la Ley no. 18 de 2009
Yy posteriormente ratificada por la UE 05 de enero de 2011. El objeto del
presente Convenio tiene un significado especial, debido a que ¢l
envejecimiento de la poblacion en Europa y en Italia se ha traducido en un
fuerte aumento de los problemas de discapacidad.
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g, Conclusiones

E| primer aspecto que ha surgido de manera significativa a partir
{e esta reconstruccion, aunque brevq para un problema de .ta’m
largo espectro, €s la l?recha sngmﬁcahya del nivel fie proteccion
de los derechos sociales en las regiones. El principio de la
garantia de los niveles basicos esta funcionando, aunque de
manera incompleta, en lo que respecta a la proteccion del
derecho a la salud y la educacion, o de los derechos s.oc.l'ales que
se podrian llamar "clasicos", que tienen un'fl.tradlmon y un
econocimiento de larga data que ha permitido crear todas
questras  estructuras organizativas (escuelas, universidades,
hospitales) necesarias para protegerlos.

La situacién es diferente, sin embargo, para los "otros"

derechos sociales, a partir de aquellos vinculados a la proteccion
de la salud en el sentido mas amplio, como el derecho a la
asistencia y méas en general al reconocimiento de instrumentos
sociales para ancianos, discapacitados, drogadictos, etc.
Para estos derechos sociales, la brecha entre las regiones es, sin
duda, mayor: en primer lugar, porque no estan determinados por
la ley estatal los niveles basicos de atencion (LIVEAS). Pero
éstos no se establecieron porque su garantia pone en juego un
compromiso financiero significativo tal, organizativo y de
estructuras que no puede ser llevado a cabo por todas las
regiones, especialmente aquellas que, como hemos visto, tienen
un gran déficit financiero.

Entonces es menester preguntarse, donde y en qué
medida, todavia se puede hablar de la unidad de la proteccion y
garantia de los derechos sociales en un Estado regional.

Las tendencias "federalistas" o mejor dicho "regionalismo
fuerte" que, sobre todo en los ultimos afios surgié en algunas
medidas legislativas respaldadas por algunas de las fuerzas
politicas, también presentes en la mayoria de gobierno (Liga
Norte), eran ciertamente peligrosas, no sélo porque ponen y
siguen poniendo en duda los principios de unidad de la
Constitucion italiana, sino también porque la fuerte autonomia
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puede afectar negativamente la exigibilidad por parte de o
ciudadanos de los principios de la igualdad sustancial, y ¢
particular, la posibilidad de obtener la proteccion concreta yla
realizacion de esos derechos sociales de competencia regiong
que involucran recursos econdémicos y una Organizacign
administrativa que no siempre las regiones pueden garantizar de
manera equitativa.

Esto no significa poner en duda la organizacion regiong|
del Estado, sino tratar de activar mecanismos de compensacion
entre las Regiones en caso de que la estructura no permita
garantizar los derechos fundamentales en igualdad de

condiciones y, en particular, la proteccion de los derechos de los

mas vulnerables (ancianos, nifios, enfermos, discapacitados,
etc.). Es decir que es necesario que de alguna manera el estado
centralice determinadas facultades de control, o ejercite ese
poder de sustitucion de las competencias regionales que el art,
120, pérrafo 2 de la Const. le reconoce como propio, con el fin
de garantizar la proteccion de los niveles basicos de prestaciones
relativas a los derechos sociales.

El problema es que a la exigibilidad de los derechos
sociales por parte de los ciudadanos se opone un presupuesto
cada vez mas en crisis y a la disminucién de los recursos
financieros se corresponde, a su vez, una demanda creciente de
la intervencion publica en favor de los més vulnerables.

La crisis econémica actual est4, en efecto, cambiando e
introduciendo un punto de enfoque diferente con respecto a los
derechos sociales, en la plena creencia de que estos deberian ser
los primeros derechos que deben reducirse en extension, e
incluso ser cuestionados. La igual dignidad de todos los
derechos, incluidos los derechos sociales, que se ha descrito
desde las primeras paginas de este trabajo, deben alentar a los
gobiernos regionales y estatales, pero ain maés al gobiemno
curopeo, a poner en el centro de sus opciones de direccion
politica los objetivos de politica social, como expresion de los
valores fundamentales compartidos. Las fuerzas centripetas ya
existentes en muchos estados, como en el referéndum sobre la
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separacion de Escocia del Rgino Unido, que (ciomo cslaber?os ha
.+ un resultado negativo, pero que de todas formas
sl ltla un indice de malestar de la poblacién, o al menos de
rep“:isi:incultad de comunicacion entre las necesidades del Estado
L’Q,?tral y las comunidades locales. Y, sin embargo, ”el
eferéndum (0 més bien, la encuesta, dada la suspension
decidida por el Tribunal Co'nstltucxonal' espafiol el ~4 de
poviembre de 2014) por lg independencia de Catalufia de
Espaiia, que por el contrario ha logrado un re's’ultadc') muy
positivo tanto en el veredicto como en la participacion, asi como
los intentos de separacion de la llamada "Padam?" en [talia, sin
duda debe hacernos reflexionar sobre la nece31daq de que el
gobierno central ejerza un papel estabilizgdor en la igualdad de
trato de los ciudadanos tanto en te’.m?moszzfle los derechos
protegidos como de las obligaciones exnglb'le.s ] _
Este problema ha sido parcialmente percibido en Itah.a por el
gobierno central a través del proceso de reforma constlt}xcnonal
en curso que, por un lado, tiene por objeto aclarar y re-asignar al
"centro” competencias que puedan garantizar la igualdad de
trato para todos los ciudadanos y, por el otro, asignar al Estado
la posibilidad de intervenir en los asuntos que no son de su
competencia "cuando sea necesario para la proteccion de la
politica juridica o econémica de la Republica, a saber, la
proteccion de los intereses nacionales" (llamada "cldusula de
salvaguardia").

Ciertamente, no se puede pensar que los problemas se
pueden resolver mediante la reduccion de la autonomia
legislativo y/o administrativa de las Regiones, porque, en
general, el principio de subsidiariedad vertical y, en particular,
la posibilidad de una intervencién administrativa por parte del
Sujeto mas cercano al ciudadano, ha demostrado sie?mpre el
logro de mejores resultados de equidad y eficiencia en la
administracién. Sin embargo, como hemos visto en Europa,

1 .
En Ttalia, el principal problema esté representado, como se sabe, poR la
dificultad de reducir la evasion de impuestos en determinadas zonas del pais.
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donde se ha ideado el principio de subsidiariedad vertical (Art
TUE), la posibilidad de una intervencién del sujeto que tiene |,
vision de conjunto del problema y la capacidad de alcanza, los
objetivos de la manera mas apropiada para asegurar al mengg
una aparente uniformidad de tratamiento. Sin embargo, el riesg
que sigue existiendo, en particular en lo que respecta g |
proteccion de los derechos sociales, es que de este modo |y
igualdad de proteccion no se verifique en un nivel superior, sing
mas bien en un nivel inferior, de modo que el mejor trato que en
algunas regiones esta garantizado, gracias a una mayor
eficiencia, a las opciones de organizacion efectuadas y tambig
a los costos de los servicios no homogéneos para las mismas
prestaciones en el pais, ya no sea viable y por lo tanto hay uns
nivelacién hacia abajo que resulte en una proteccion disminuida,
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