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1. Introduccidon

Sefala Revenga Sanchez, con gran acierto, que la revolucion constitucio-
nal y su producto, la Constitucion escrita, supone pasar de la ordenacion
contingente a la organizacion consciente, 1o que implica transformar una
descripcion inductiva de las buenas practicas del gobierno constitucional en
una prescripcion expresa de las formas y de los contenidos a los que ella
debe ajustarse (Revenga Sanchez en Agudo y otros, 2015: 44).

Dicho razonamiento, orientado hacia la consecucion del Bienestar a través
de su plasmacion y garantia constitucional, nos ha servido de guia para aco-
meter este trabajo, en estos tiempos que parecen de reforma de nuestra
Carta Magna.

El Estado social ha carecido hasta ahora de un proyecto constitucional. En-
tiéndase bien, no se trata de negar el reconocimiento constitucional, «contin-
gentemente ordenado» del Estado del bienestar. Lo que no ha existido es un
proyecto organizado de este modelo de Estado. Por proyecto se debe enten-
der la «idea de una cosa que se piensa hacer y para la cual se establece un
modo determinado y un conjunto de medios necesarios» o también podria
expresarse diciendo que «un proyecto es una planificacion que consiste en
un conjunto de actividades que se encuentran interrelacionadas y coordina-
das». Lo que queremos, pues, decir es que no ha existido una prescripcion
expresa en los textos constitucionales de las formas y contenidos del Esta-
do social, no ha existido una organizacion consciente del mismo, sino unas
practicas, mas o menos acertadas, mas o menos inducidas o resefiadas en
los textos constitucionales.

En este trabajo se pretende, con toda la humildad y limitaciones propias del
investigador social, apuntar algunas reflexiones acerca de la necesidad de
«blindar> el Estado social en nuestros ordenamientos juridicos.

Como tendremos oportunidad de desarrollar, el nuevo paradigma del Estado del
bienestar necesita superar muchos de los esquemas del Estado liberal que atn
siguen estando presentes en las modernas democracias. La crisis del Estado
social responde a la incapacidad del Estado para responder satisfactoriamente
a los requerimientos de la sociedad. Una sociedad cada vez mas compleja y
que plantea nuevas y mas exigentes demandas en el marco de un dinamismo
que tiende a sobrepasar la capacidad de respuesta del Estado.

Y por eso se hace preciso, siguiendo a Kuhn, alcanzar un «paradigma nuevo,
lleno de promesas y no abrumado por dificultades en apariencia insupera-
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bles», que sea capaz de guiar no tanto la actividad cientifica normal como
la propia vida en sociedad y, sobre todo, la evolucion del modelo de Estado
hacia la consecucion del Estado social efectivo.

Y ese nuevo paradigma del Estado social ha de pasar, pues, por el «blindaje».
Y ¢cudles son los elementos caracteristicos de este blindaje?

Se debe profundizar en la idea de integracion y cohesion social. Esto supone
el reconocimiento de las minimas condiciones de dignidad para todas las
personas y en todos los ambitos. Por ello, igual que resulta consustancial a
la idea de Estado de derecho el reconocimiento y proteccion de los derechos,
el paso de futuro del Estado social implica el reconocimiento y proteccion de
determinados derechos sociales y su inclusion textual al maximo nivel posi-
ble de proteccion en los textos constitucionales, incluyendo en los mismos
las fuentes de financiacion de estos derechos de prestacion.

Junto a este reconocimiento normativo se ha de institucionalizar también
el impulso, evaluacion y financiacion de politicas publicas que los hagan
efectivos.

Igualmente se hace preciso que los fines y objetivos, la razén de ser del
Estado social, se «internacionalicen», que se superen ambitos de actuacion
marcados por fronteras que no solo dificultan sino que la mayoria de las
veces impiden la efectividad de las medidas regulatorias e intervencionistas
propias del Estado social.

Este trabajo hace referencias tanto a las politicas publicas como a la inter-
nacionalizacion de este modelo de Estado, pero se centra de modo mas ex-
haustivo en el blindaje constitucional de determinados aspectos del mismo.

Alguien podra echar en falta, en este trabajo, un apartado que analizara la
igualdad efectiva entre hombres y mujeres en el que se indicaran las refor-
mas constitucionales, a todas luces necesarias, en relacion a este esencial
principio de nuestra convivencia social. No es un olvido ni es producto de
la fatiga ni de la pereza constitucional. Es una declaracion de intenciones.
La igualdad efectiva entre hombres y mujeres, desde una perspectiva de
género, no debe formar parte, en nuestra humilde opinion, de los contenidos
propios del Estado social sino que va indisolublemente unida al concepto de
Estado de Derecho y a los elementos que lo sustentan. Cuando hablamos de
igualdad entre hombres y mujeres ya no hay lugar para la clasica distincion
entre igualdad formal e igualdad material, pues la igualdad efectiva sdlo se
entiende desde el Derecho y éste puede incluir medidas de accidn positiva
que, cumpliendo los requisitos constitucionalmente consolidados a través de
la jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional, en ningun caso deberian
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entenderse como una quiebra de la igualdad formal, dado que ésta carece
de sentido de modo auténomo salvo que con un torticero uso de este tér-
mino —«igualdad formal>— lo que se pretenda es quebrar precisamente la
igualdad efectiva que se pretende lograr.

Debemos concluir sefialando que estas paginas se encuentran en mitad de
un camino. Camino de investigacion juridica y social que comenzo hace casi
una década, que dio un salto cualitativo a raiz de la presentacion en 2014
de la ponencia La crisis como oportunidad para la evolucion del paradigma
del Estado social: blindaje, evolucidn e internacionalizacidn, que se detiene
en este trabajo en la necesidad de acometer reformas constitucionales y
que continuara, en futuros textos, con el analisis y propuesta de evolucion
y garantia de los derechos sociales a nivel internacional asi como sobre la
calidad, estabilidad y evaluacion de las politicas publicas sociales.

El Estado social ha carecido

hasta ahora de un proyecto
constitucional. No se trata de negar
el reconocimiento constitucional,
«contingentemente ordenado» del
Estado del bienestar. Lo que no ha
existido es un proyecto organizado
de este modelo de Estado, es decir,
la «idea de una cosa que se piensa
hacer y para la cual se establece un
modo determinado y un conjunto de
medios necesarios»

2. El Estado social
en la Constitucion
Espanola

2.1. El Estado social

Existen unos principios, basicos desde la Optica constitucionalista, necesa-
rios para alcanzar la definicion de Estado de Derecho; a saber, separacion
de poderes, imperio de la ley, soberania popular y reconocimiento y protec-
cion de derechos. Principios que ya se encontraban en las constituciones
francesas y norteamericana de finales del xvi. Dentro de los derechos con-
sustanciales a la imprescindible defensa de la dignidad humana y del libre
desarrollo de la personalidad como esencia de nuestro sistema democratico,
cobran especial intensidad el reconocimiento y proteccion de los derechos
sociales, puesto que en el desarrollo, garantia y justiciabilidad de los mismos
se encierra la efectiva capacidad de nuestro modelo politico de cara a asegu-
rarnos a todos la posibilidad de concretar una vida digna y de hacer realidad
nuestro proyecto vital. Con ese objetivo, y desde ese prisma axiologico, el
Estado de Derecho se constituye también como Estado social.

En la segunda mitad del siglo xx, fundamentalmente en Europa Occidental,
se desarrolla con intensidad este modelo de Estado de derecho al que se
conoce como Estado social o Estado del bienestar.

Tal como hemos tenido oportunidad de desarrollar en los libros Estado social
y felicidad (2006) y La proteccion multinivel del Estado social (2013), cuyas
ideas fundamentales concretamos en este apartado, al Estado del bienestar
se le puede definir como una modalidad de organizacion del poder politico
en la comunidad que comporta una responsabilidad de los poderes publicos
en orden a asegurar una proteccion social y un bienestar basico para los
ciudadanos y que se caracteriza por incluir los derechos sociales dentro de
la categoria de los derechos de ciudadania, perseguir la igualdad efectiva
entre los ciudadanos y dotarles de seguridad econdmica y servicios sociales.

Supone, pues, la provision publica de una serie de servicios sociales, inclu-
yendo transferencias para cubrir las necesidades humanas basicas de la
ciudadania en una sociedad compleja y cambiante y la responsabilidad es-
tatal en el mantenimiento de un nivel minimo de vida a todos los ciudadanos
pertenecientes a la comunidad politica (Monereo, 1996). Asi, Heller (1974)



considera que «el sentido del Estado sdlo puede ser su funcion social, es
decir, la mision que tiene que cumplir como factor, como unidad de accion
en la conexion de la actividad social».

Utilizando la clasica definicion de Briggs, podemos definir, pues, el Estado de
bienestar como «el poder organizado y usado deliberadamente a través de
la politica y la administracidn en un esfuerzo para modificar el juego de las
fuerzas del mercado al menos en tres direcciones: primera para garantizar
a los individuos y familias una renta minima independientemente del valor
de mercado de su trabajo o su propiedad; segundo, reducir la amplitud de
la inseguridad para facilitar a individuos y familias satisfacer ciertas contin-
gencias sociales (por ejemplo, enfermedad, vejez y desempleo) que de lo
contrario conducen a crisis individuales y familiares; y, tercero, para asegurar
que a todos los ciudadanos sin distincion de status o clase les sean ofrecidos
los mejores estandares disponibles en relacion a cierta gama acordada de
Servicios sociales».

El Estado social se responsabiliza, por lo tanto, de la procura existencial,
concepto acufiado por Forsthoff y que supone, como sefiala Garcia Pelayo
(1982), la responsabilidad por parte del Estado «de llevar a cabo las medidas
que aseguren al hombre las posibilidades de existencia que no puede ase-
gurarse por si mismo». Esta procura existencial se extiende directa o indirec-
tamente a la generalidad de la ciudadania, materializandose en una serie de
prestaciones y medidas al hilo siempre de la concreta coyuntura econdmica
y social. Este nuevo campo de accion lleva a que el Estado abandone su
actitud pasiva -tipicamente liberal- con el objetivo de regular y orientar el
proceso econdmico. Asi nace el Estado prestacional. La accion estatal pasa
a ser intensa, encuadrandose en una dinamica de proteccion a la sociedad.
Ademas, el Estado debe cumplir una funcién reguladora y de definicion de
los objetivos econdmico-sociales. Su actuacion no debe entenderse como un
conjunto de medidas aisladas, sino mdas bien como una continua interven-
cion y regulacion insertas en un programa no sdlo de resultados inmediatos,
sino mas bien de perspectivas a largo plazo.

En este sentido, la clausula del Estado Social ha de interpretarse como una
norma definidora de fines del Estado, que obliga al legislador a actuar en
términos de configuracion social. La idea fundamental de la clausula del
Estado Social propone, pues, que el bien comun no resulte automaticamente
de la libre concurrencia de las fuerzas sociales y de los individuos, sino que
el mismo requiere que el Estado, con su autoridad, arbitre una compensacion
de intereses. En este sentido, el Estado social ha de perseguir una justicia
diferenciadora en funcion de criterios, objetivos y necesidades sociales. La
mas evidente consecuencia de estas nuevas dimensiones estatales es, sin
duda, la interrelacion que se establece entre el Estado y la sociedad, en la
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cual el Estado adopta una posicion de constante regulador de la misma,
en la busqueda de la consecucion de determinados objetivos tales como
la necesidad de proveer seguridad econémica y social, la reduccion de la
desigualdad de oportunidades o, incluso, la garantia de un minimo vital que
elimine o reduzca la pobreza.

Estos objetivos se pretenden alcanzar a través de mecanismos normativos,
tales como la extension y justiciabilidad de los derechos sociales, la inclu-
sion, en los textos juridico-politicos estructuradores de la convivencia social,
de clausulas que propugnan la igualdad sustancial o la regulacion de meca-
nismos de participacion del Estado en la vida econdmica.

En este trabajo, nos centraremos fundamentalmente en la posibilidad de
incluir nuevos derechos sociales y de extender y blindar los ya existentes
en nuestro texto constitucional a través de una reforma de la Carta Magna.

2.2. La proteccion constitucional
de los derechos sociales

Bajo la denominacion de derechos sociales o derechos econdmicos y socia-
les se identifica un grupo de derechos caracterizado fundamentalmente por
el momento historico de su reconocimiento. Estos derechos son el producto
de las reivindicaciones obreras de los Estados industrializados de la segunda
mitad del siglo xix. Por eso se les denomina también derechos de segunda
generacion, surgidos tras los derechos civiles y politicos postulados por las
revoluciones burguesas de finales del siglo xvi y principios del siglo xix en
Europa y Norteamérica (que serian derechos de primera generacion).

La constitucionalizacion de los derechos sociales se produjo por vez prime-
ra en la Constitucion mexicana de Querétaro de 1917, en la alemana de
Weimar de 1919 y en la espafiola republicana de 1931, ademas de en las
Constituciones de los Estados socialistas del bloque soviético. Pero, a partir
de la Segunda Guerra Mundial, se generaliza el reconocimiento de estos
derechos en las Constituciones democraticas.

También los Tratados internacionales reconocen, junto a los clasicos dere-
chos civiles y politicos, derechos sociales. En el marco de Naciones Uni-
das, la Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948 consagra el
derecho a la seguridad social, al trabajo, a la proteccion en caso de paro,
aigual salario y al descanso y tiempo libre. Igualmente, existe un Tratado ex-
presamente establecido para el reconocimiento de estos derechos: el Pacto
Internacional sobre Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, aprobado
por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 16 de diciembre de 1966.
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También en los distintos ambitos regionales se aprueban Tratados y Con-
venios sobre derechos fundamentales en general y derechos sociales en
particular, como desarrollaremos posteriormente.

La Constitucion de 1978 (CE), siguiendo con una pauta de comportamiento
propia de derecho comparado, contempla una amplia gama de derechos
sociales que estan intimamente relacionados con la idea de Estado social.

A este tipo de derechos tradicionalmente se les ha considerado de natu-
raleza prestacional porque exigen del Estado verdaderos comportamientos
positivos para hacerlos realidad, distinguiéndolos asi de los de libertad que
so6lo requieren la abstencion de aquél. Esta dicotomia se ve hoy superada
segun el parecer de gran parte de la doctrina, de suerte que los de libertad
también exigen una actividad prestacional del Estado (no podriamos imagi-
nar, por ejemplo, un efectivo derecho a la vida o a la libertad personal, sin la
existencia de fuerzas de seguridad publica) y los de caracter aparentemente
prestacional son también elementos del ordenamiento juridico que persiguen
fines sociales y colectivos constitucionalmente proclamados, tan necesarios
para la dignidad y el libre desarrollo de la persona como los tradicionales
derechos de libertad.

La ubicacion de los derechos sociales en nuestra Constitucion resulta trans-
cendental de cara al andlisis de su efectiva proteccion.

De esa manera, aquellos derechos que se encuentran regulados dentro de la
seccion de «derechos fundamentales y libertades publicas» estan garantiza-
dos con la mayor proteccion tanto normativa como procesal: nos referimos,
al derecho a la educacion, derecho de sindicacion y derecho de huelga, asi
como el principio de igualdad.

En segundo lugar, atendiendo también a su ubicacion, otros derechos, tales
como el derecho al trabajo, con todos los subderechos que delimitan su
contenido esencial: libre eleccion de profesion y oficio, promocion a través
del trabajo, remuneracion suficiente, no discriminacion por razon de sexo;
el derecho a la negociacion colectiva; el derecho a la adopcion de medidas
de conflicto colectivo o la funcion social de la propiedad, tienen un nivel de
proteccion intermedio.

Finalmente, la mayor parte de los derechos sociales se encuentran inclui-
dos en el capitulo 3.° del Titulo | de nuestra Constitucion denominado «los
principios rectores de la politica social y econdémica». Como apunta la propia
ribrica, no estamos en presencia de auténticos derechos fundamentales,
aunque ello no significa, como veremos a continuacion, que los mismos ca-
rezcan de relevancia juridica.

Expongamos sucintamente el contenido esencial de los derechos sociales
que gozan de proteccion directa en nuestra Constitucion dejando para el
siguiente apartado el estudio de los denominados «principios rectores de la
politica social y econdmica.

1.° Derecho a la educacion. El derecho a la educacion es un requisito im-
prescindible para hacer efectivo el libre desarrollo de nuestra personalidad y
una exigencia del principio de legitimidad democratica del Estado, que enun-
cia el articulo 1.2 de nuestra Constitucion. La participacion en la formacion
de la voluntad general ha de realizarse en condiciones de igualdad, y para
que esto suceda es indispensable que el ciudadano disponga no sélo de la
informacion suficiente para que la formacion de su voluntad sea auténoma
sino también de la capacidad y el criterio para asimilarla, valorarla y decidir
en funcion de ella.

Nuestra Constitucion reconoce este derecho en el articulo 27, junto a la
libertad de ensefianza. Y aunque el Tribunal Constitucional, en su Sentencia
86/85, haya sefialado que ambos son derechos de libertad, o cierto es que
el derecho a la educacion no es un derecho de libertad, que pueda o no
gjercerse. ES un derecho que tiene que ser ejercido inexcusablemente, por
lo que puede calificarsele también como deber. De ahi que para el Estado
este derecho haya de catalogarse como de prestacion, pues esta obligado
a garantizar su ejercicio mediante el establecimiento de un servicio publico
de ensefanza.

El articulo 27 de la Constitucion se caracteriza, pues, por ser heterogéneo,
de manera que contiene derechos fundamentales, garantias institucionales,
mandatos al legislador, deberes y cldusulas de atribucidon competencial.

El derecho de todos a la educacion se reconoce de forma genérica en el
apartado primero de ese precepto y es traducible por el derecho de forma-
cion integral en el marco de las ensefianzas regladas establecidas legalmen-
te por el sistema educativo y que tiende, en todo caso, al pleno desarrollo de
la personalidad humana, asi como al respeto de los principios democraticos
de convivencia y a los derechos y libertades fundamentales.

2.° La libertad de ensenanza. Es una proyeccion de las libertades ideold-
gicas y de expresion que se consagran en los articulos 16 y 20.1.a) de la
Constitucion.

Implica el derecho a crear instituciones educativas, dentro del respeto a los
principios constitucionales, lo que conlleva las siguientes facultades: consti-
tuir centros docentes dentro del marco legal, establecer un ideario educativo
para el centro y dirigir el centro docente.



También conlleva el derecho de quienes llevan a cabo personalmente la fun-
cion de ensefar, a desarrollarla con libertad dentro de los limites propios del
puesto docente que ocupan.

Igualmente incluye la libertad de eleccion de centro de ensefianza.

3.° Derecho a sindicarse libremente. El derecho de libre sindicacion tiene
una doble dimension:

a) subjetiva: es un derecho individual que se concreta en la posibilidad de
fundar organizaciones sindicales, en el derecho de afiliarse o de no afiliarse
—libertad sindical negativa— a los sindicatos ya creados y en el derecho a
llevar a cabo una libre accion sindical, todo ello dentro del marco legalmente
configurado. Este derecho esta desarrollado por la Ley Organica 11/1985, de
2 de agosto, de Libertad Sindical.

b) colectiva: es el derecho de los sindicatos de ejercer aquellas actividades
que permitan la defensa y proteccion de los propios trabajadores. Ha indica-
do nuestro Tribunal Constitucional que son titulares del mismo los sindicatos
pero no los drganos de representacion de los trabajadores en las empresas.

La ley puede limitar o exceptuar el ejercicio de este derecho a miembros
de las Fuerzas o Institutos armados o a aquellos que integran los demas
Cuerpos sometidos a disciplina militar y ha de regular las peculiaridades de
su ejercicio para los funcionarios publicos.

4.° Derecho de huelga. El articulo 28.2 de la Constitucion reconoce el de-
recho a la huelga de los trabajadores para la defensa de sus intereses. Se
puede entender por tal la facultad constitucionalmente protegida que tienen
los trabajadores por cuenta ajena de cesar concertada y temporalmente en
su actividad laboral dejando en suspenso el contrato de trabajo con la finali-
dad de presionar a sus patronos o empresarios para la consecucion de mejo-
ras de las condiciones laborales. Este derecho fundamental —indica la STC
27/1989, entre otras— puede experimentar limitaciones o restricciones en
su ejercicio derivadas de la proteccion de otros bienes constitucionales, por
ejemplo, la garantia de los servicios esenciales de la Comunidad, entendidos
éstos como servicios que atienden la garantia o ejercicio de los derechos
fundamentales y las libertades publicas.

5.° Derecho a la propiedad privada y a la herencia. En el articulo 33, nuestra
Constitucion reconoce el derecho a la propiedad privada y a la herencia. Sera
la funcion social de estos derechos la que delimite su contenido, de acuerdo
con las leyes.
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En la STC 37/87 se realiza una calificacion bifronte del derecho de propie-
dad: como derecho individual de disfrute y uso o sefiorio sobre cosas; y como
institucion con una funcion social a cumplir.

La referencia a la funcién social como elemento estructural de la definicion
misma del derecho de propiedad privada o como factor determinante de la
delimitacion legal de su contenido pone de manifiesto que la Constitucion
reconoce un derecho a la propiedad privada que se configura y protege,
ciertamente, como un haz de facultades individuales, pero también, y al mis-
mo tiempo, como un conjunto de deberes y obligaciones establecidas, de
acuerdo con las leyes, en atencion a valores o intereses de la colectividad, es
decir, a la finalidad o utilidad social que cada categoria de bienes objeto del
dominio esté llamada a cumplir.

Asi pues, utilidad individual y funcion social definen, por tanto, inevitable-
mente, el contenido del derecho de propiedad.

En el tercer apartado de este articulo 33 se recoge la figura de la expropiacion
forzosa al sefialar que «nadie podra ser privado de sus bienes y derechos sino
por causa justificada de utilidad publica o interés social, mediante la corres-
pondiente indemnizacion y de conformidad con lo dispuesto por las leyes».

6.° Derechos laborales. En el articulo 35 CE se recoge el derecho (y el deber)
que tienen todos los espafioles al trabajo, a la libre eleccion de profesion u
oficio, a la promocion a través del trabajo y a una remuneracion suficiente
para satisfacer sus necesidades y las de su familia, sin que en ninglin caso
pueda hacerse discriminacion por razon de sexo. La ley regulard un estatuto
de los trabajadores.

El derecho al trabajo, tal como sefiala la STC 22/81, en su dimension indi-
vidual es el derecho de todos, en condiciones de igualdad y de acuerdo con
la capacidad requerida, a la consecucion de un puesto de trabajo y al man-
tenimiento en el mismo. En su dimension colectiva supone un mandato a los
poderes publicos de realizacion de una politica de pleno empleo.

Por su parte, el articulo 37 CE establece que la ley garantizara el derecho a
la negociacion colectiva laboral entre los representantes de los trabajadores
y empresarios, asi como la fuerza vinculante de los convenios.

Se reconoce, también, el derecho de los trabajadores y empresarios a adop-
tar medidas de conflicto colectivo. La ley que regule el gjercicio de este
derecho, sin perjuicio de las limitaciones que pueda establecer, incluira las
garantias precisas para asegurar el funcionamiento de los servicios esencia-
les de la comunidad.
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7.° Libertad de empresa. Mediante el articulo 38 CE se reconoce la libertad
de empresa en el marco de la economia de mercado. Los poderes publi-
cos garantizan y protegen su ejercicio y la defensa de la productividad, de
acuerdo con las exigencias de la economia general y, en su caso, de la
planificacion.

La libertad de empresa no reconoce, segn la STC 83/84, como contenido
esencial el derecho a acometer cualquier empresa, sino s6lo el de iniciar y
sostener en libertad la actividad empresarial, cuyo ejercicio esta disciplinado
por normas de muy distinto orden.

2.3. Los principios rectores de la
politica social y econémica

Como su propio nombre indica, son los principios esenciales que han de
informar la actuacion de los poderes publicos, de manera que no son dere-
chos en el sentido subjetivo v, por tanto, no otorgan directamente facultades
gjercitables a la persona.

Son, pues, una amplia gama de derechos/principios sociales que estan inti-
mamente relacionados con la idea de Estado social.

Desde el punto de vista juridico son auténticas normas, si bien de caréacter
eminentemente programatico y de orientacion de los poderes publicos de
las que no se desprende de manera directa e inmediata derecho subjetivo
alguno.

En relacion con los mismos, el articulo 53.3 de la Constitucion establece que
«gl reconocimiento, el respeto y la proteccion de los principios reconocidos
en el Capitulo Tercero informaran la legislacion positiva, la practica judicial
y la actuacion de los poderes publicos. Sélo podran ser alegados ante la
Jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los
desarrollen».

Asi pues, estos principios sirven de guia para la produccion, interpretacion y
aplicacion de la ley por los poderes publicos, quedando prohibida cualquier
actividad en contrario de los mismos. Aunque se exija la interposicion del
legislador para que pueda producirse una invocacion de los mismos ante
los tribunales ordinarios, no es menos cierto que la expresion informardn
ha de ser entendida en sentido amplio y no restrictivo de suerte que todos
los poderes publicos, también pues el judicial, quedaran vinculados por la
regulacion constitucional que de ellos se haga.

Asi lo ve nuestro Tribunal Constitucional que ha puesto de manifiesto que no
son normas sin contenido sino auténticas previsiones constitucionales que
obligan a los poderes publicos como contenidos constitucionales minimos
que son.

El carcter normativo de la Constitucion y la particular naturaleza de estos
principios/derechos, le ha llevado al Tribunal Constitucional —por ejemplo, a
través de la STC 14/92, de 10 de febrero— a decir que su caracter vincu-
lante necesita una modulacion que pasa:

1.2 Por reconocer que tales principios no son normas juridicas sin contenido
y que enuncian auténticas proposiciones vinculantes que, en cualquier caso,
deben de informar la legislacion positiva y la préctica judicial, de manera
que obligan a los poderes publicos —legislativo, ejecutivo y, en particular, al
judicial por la funcion de aplicacion del Derecho que desarrolla— a tenerlos
presentes en la interpretacion tanto de las restantes normas constitucionales
como de las leyes.

2.° Por afirmar que estos principios, en los términos que estan protegidos
en el articulo 53.3 CE, tienen limitada su efectividad, siendo principios que
deben de orientar la actuacion de los poderes publicos pero que no generan
por si mismos derechos judicialmente actuables, de suerte que habra que
esperar a que el legislador realice la regulacion correspondiente, si bien eso
no quita para que los mismos, como contenidos constitucionales minimos
que son, puedan invocarse directamente ante los tribunales sin que aquélla
se haya producido.

Citemos, s6lo a titulo de recordatorio, estos principios:

1.° El principio de proteccion de la familia. Establece el articulo 39.1 CE que
los poderes publicos aseguran la proteccion social, econdmica y juridica de
la familia. Al no precisarse en el texto constitucional la definicion de familia,
ha de estarse, como indica Espin Canovas, al concepto social de la misma en
cada tiempo y lugar. Ese mismo articulo particulariza respecto de la defensa
integral de los hijos y de las madres, contemplando asi una concrecion de
la clausula de igualdad material establecida en el articulo 9.2 CE para los
miembros del colectivo familiar histéricamente discriminados en Derecho.

2.° El principio de proteccion integral de los hijos, iguales éstos ante la Ley
con independencia de su filiacion. Para hacer realidad esta proteccion, la
Constitucion impone a la ley que posibilite la investigacion de la paternidad y
a los padres el deber de prestar asistencia de todo orden a los hijos habidos
dentro o fuera del matrimonio, durante su minoria de edad y en los demas
casos en que legalmente proceda (art. 39.2 CE). En este sentido, Espafia



tiene ratificado el Convenio sobre los Derechos del Nifio adoptado por la
Asamblea General de las Naciones Unidas el 20 de Noviembre de 1989.

3.° El principio de proteccion de los trabajadores. Diversos articulos de esta
parte de la Constitucion contienen normas que tienden a la proteccion de los
trabajadores, algunas de las cuales han de verse como determinaciones de
fines de politica econdmica, otras como reconocimiento de clasicos derechos
sociales de los trabajadores y otras, finalmente, como mandatos al legislador.

Los poderes publicos promoveran las condiciones favorables para el progre-
S0 social y econdmico y para una distribucion de la renta regional y personal
mas equitativa; y realizaran una politica orientada al pleno empleo. Asimis-
mo, fomentaran una politica que garantice la formacion y readaptacion pro-
fesionales; velaran por la seguridad e higiene en el trabajo y garantizaran el
descanso necesario, las vacaciones periodicas retribuidas y la promocion
de centros adecuados. En particular, el Estado velara por la salvaguardia
de los derechos economicos y sociales de los trabajadores espafioles en el
extranjero.

4.° El derecho a la proteccion de la salud. Compete a los poderes publicos
organizar y tutelar la salud publica a través de medidas preventivas y de las
prestaciones y servicios necesarios, y fomentaran la educacion sanitaria, la
educacion fisica y el deporte.

Los poderes publicos mantendran un régimen publico de Seguridad Social
para todos los ciudadanos que garantice la asistencia y prestaciones socia-
les suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente en caso de
desempleo. Ha sido la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, la
que ha desarrollado esta materia, regulando todas aquellas actividades que
tienden a hacer realidad la efectiva proteccion de la salud.

5.° El derecho de acceso a la cultura. Los poderes publicos promoveran y
tutelaran el acceso a la cultura, la ciencia y la investigacion cientifica y téc-
nica en beneficio del interés general. El concepto de cultura que se plasma
en este precepto no se constrifie al derecho a la educacion —reconocido
como fundamental en el articulo 27—, sirviéndole, eso si, de complemento
al mismo.

6.° £l derecho al medio ambiente. El derecho a disfrutar de un medio am-
biente adecuado para el desarrollo de la persona es un precepto novedoso en
el panorama del Derecho constitucional comparado y refleja la preocupacion
ecoldgica surgida en las tltimas décadas en amplios sectores de opinion que
se ha plasmado también en numerosos documentos internacionales.

El Estado social en la Constitucién Espafiola

7.° El principio de conservacion y promocion del patrimonio. Los poderes
publicos garantizaran la conservacion y promoveran el enriguecimiento del
patrimonio historico, cultural y artistico de los pueblos de Espafia y de los
bienes que lo integran. La Ley penal sancionara los atentados contra este
patrimonio.

8.° El derecho a una vivienda digna. Con el reconocimiento del derecho a
disfrutar de una vivienda digna y adecuada, los poderes publicos quedan
obligados a promover las condiciones necesarias y a establecer las normas
pertinentes para hacer efectivo este derecho.

Son innumerables las leyes atinentes a la materia que tratan de hacer reali-
dad este mandato constitucional dirigido a todos los poderes publicos y que
es uno de los problemas mas acuciantes, en la actualidad, de la sociedad
espafola. Esta materia se desarrollard, también, con posterioridad.

9.° £l principio de promocion de la participacion de la juventud. El articulo
48 de la Constitucion dispone que los poderes publicos promoveran las con-
diciones para la participacion libre y eficaz de la juventud en el desarrollo
politico, social, econémico y cultural.

Aparece aqui un nuevo mandato al legislador para hacer realidad la par-
ticipacion de un colectivo social como es el de la juventud en la vida del
pais, principio que guarda una intima conexion con la clausula promocional
establecida por el articulo 9.2 de nuestro texto constitucional.

10.° I principio de proteccion de los discapacitados. Establece el articulo
49 de la Constitucion que los poderes publicos realizaran una politica de
prevision, tratamiento, rehabilitacion e integracion de los disminuidos fisicos,
sensoriales y psiquicos. Esta labor de efectiva proteccion integral de los dis-
capacitados ha de desarrollarse por el Estado, las Comunidades Autnomas,
Corporaciones Locales, sindicatos, entidades y organismos publicos y aso-
ciaciones y personas privadas en el ambito de sus respectivas competencias
y seguin sus posibilidades.

11.° £l principio de proteccion de los ciudadanos de la tercera edad. Los
poderes publicos garantizaran, mediante pensiones adecuadas y periddica-
mente actualizadas, la suficiencia econémica a los ciudadanos durante la
tercera edad, promoveran su bienestar mediante un sistema de servicios so-
ciales que atenderan sus problemas especificos de salud, vivienda, cultura y
ocio. La proyeccion de la proteccion de un colectivo cada vez mas numeroso
en las sociedades avanzadas ha de abarcar todas las facetas de la vida pro-
piciando la vida digna de personas que han contribuido al bienestar social.
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12.° El principio de defensa de consumidores y usuarios. Los poderes pu-
blicos garantizaran la defensa de los consumidores y usuarios, promoveran
la informacion y la educacion de los consumidores y usuarios, fomentaran
Sus organizaciones y oiran a éstas en las cuestiones que puedan afectar
a aquéllos. Se consideran usuarios a las personas fisicas o juridicas que
adquieren, utilizan o disfrutan como destinatarios finales, bienes muebles
0 inmuebles, productos, servicios, actividades o funciones, cualquiera que
sea la naturaleza, publica o privada, individual o colectiva, de quienes los
producen, facilitan, suministran o expiden.

2.4. Estado social y economia
de mercado en la Constitucién
Espanola

Tal como ha sintetizado ejemplarmente Font Galdn (2014), la vigente Cons-
titucion econdmica espafiola se alinea en el llamado constitucionalismo so-
cial tardio de los pasados afios 70 junto a la Constitucidn portuguesa de
1976 y la griega de 1975, todas ellas promulgadas en esos afios una vez
sucumbidas las largas dictaduras que sufrieron durante decenios preceden-
tes. Formalmente, como viene proclamado en su art.1.1, 1a espafiola es una
Constitucion que consagra un Estado social y democratico de Derecho. Pero
esta definicion constitucional de Espafia como Estado no aclara del todo lo
que somos 0, mucho mejor, lo que debemos llegar a ser en marcha historica.
Pues la misma nocion de Estado social esta lejos de tener un solo signifi-
cado. Esa complejidad no es menor en cuanto a determinar cual deba ser
el sistema econoémico del Estado social y democratico de Derecho. Pero, al
menos, cabe extraer algunas conclusiones generales al respecto:

a) La constitucionalizacion formal del principio del Estado social en el fron-
tispicio de la Constitucion (art.1.1) expresa la voluntad de la nacion espafiola
de construir y desarrollar un sistema econdmico de compromiso entre las
fuerzas economicas enfrentadas, esto es, el capital y el trabajo; entre el
mercado, la libre competencia y los derechos sociales; resultando el Estado
obligado a intervenir para resolver ese conflicto. Nuestra Constitucion tiene
un doble compromiso inestable: el compromiso con el mantenimiento de la
economia capitalista centrada en el mercado y la libre competencia (vinculo
econdmico) y el compromiso de hacer valer el llamado vinculo social y publi-
co en la economia mediante la intervencion proactiva del Estado (derechos
sindicales y sociales, politicas sociales y mecanismos de defensa del interés
general). La nuestra es una Constitucion econdmica tensionada por esos dos
vinculos aparentemente enfrentados, pero que, en cuanto constitucionaliza-
dos, tienen necesariamente que compatibilizarse.

b) La cuestion que mas interesa es saber como se han conciliado en nuestra
Constitucion el Estado social y la economia de mercado; esto es, la raciona-
lidad social y la racionalidad econdmica. La respuesta no puede ser univoca,
porque habria que distinguir entre lo que proclama la Constitucion formal y
lo que realmente desarrolla en cada momento la legislacion ordinaria y la
accion de Gobierno y de la Administracion publica (Constitucion material).
Nuestra Constitucion formal refleja claramente el espiritu del consenso so-
cialdemocrata o keynesiano de posguerra: de un lado, el Estado social (razon
social) (art. 1.1) y, de otro, la economia de mercado (razon economica) (art.
38). Pero es preciso indagar mas de cerca los términos de esa conciliacion
de racionalidades y modelos socioecondmicos, tal como formula Font Galan,
al que seguimos en estas lineas:

¢ La Constitucion se abre con un Preambulo prometedor: en él se habla de
la justicia, la libertad, el bien comun, el orden econdmico y social justo, la
digna calidad de vida y de una sociedad democratica avanzada.

e (Con este horizonte, el art.1.1 proclama el establecimiento formal del Es-
tado social, pero con la particularidad de que, a continuacion, el art. 9.2
vincula esta forma de Estado a la Constitucion econdémica material para
garantizar asi, en contraste con lo sucedido en el Estado liberal, que la
libertad y la igualdad de los individuos y de los grupos en que se insertan
seran reales y efectivas, y no meramente formales, asegurando asi su
disfrute en plenitud.

e FEl arranque «socializante» de nuestra Constitucion es espectacular: el
art. 1.1y el art. 9.2, constitucionalizan formalmente el ndcleo del vinculo
social de la Constitucion econdmica; esto es, la racionalidad social del
sistema econdmico constitucional.

e Aln mas, el importante art. 9.2 obliga a los poderes publicos a materiali-
zar real y efectivamente ese «vinculo social» con las politicas econdmicas
y sociales disefiadas en el Capitulo lll del Titulo | («De los principios recto-
res de la politica social y econdmica», arts. 39 a 52) y de conformidad con
las atribuciones y pautas avanzadas establecidas en el Titulo VII («Econo-
mia y Hacienda», arts. 128 a 131): aqui estan las bases y directrices de la
llamada Constitucion econdmica material que los poderes publicos esta
obligados a programar y ejecutar, si bien esta obligacion y esta responsa-
bilidad solo se impone como criterio politico y, por tanto, sin garantizar su
efectivo cumplimiento a los poderes publicos (Font Oporto, 2012).

e También se constitucionaliza el «vinculo econdmico» de la Constitucion
econdmica (su racionalidad econdmica); a saber: «/a libertad de empresa
en el marco de la economia de mercado» (art. 38). Ahora si se obliga



juridicamente a todos los poderes publicos a su respeto y garantia, por
cuanto el derecho-libertad de empresa goza de especial proteccion en la
Constitucion, por virtud del articulo 53.1. De este modo, la centralidad del
mercado y la libre empresa en nuestra Constitucion econdmica es inape-
lable y con ello la de la racionalidad econdmica, que ha de ser compatible
con la realizacion del Estado social.

De esta manera, concluye Font Galan, la tension entre el vinculo social y
el economico —es decir, entre Estado social y Mercado— se resuelve en
favor de este, porque la superior y mas eficaz tutela juridica de la libertad
de empresa y la economia de mercado (racionalidad econdmica inherente al
vinculo econdmico de nuestra Constitucion) confiere al sistema econdmico
constitucional una elasticidad tan acusada como para consentir, sin mayores
reparos de nuestro Tribunal Constitucional y de nuestro Consejo de Estado,
politicas econdmicas y sociales extrafias o adversas al Estado social. Por eso
se ha procedido sin sobresalto institucional alguno a la reforma exprés del
art. 135 para introducir la llamada «regla de oro» de la estabilidad financiera.
Se ha dicho que este principio, tal como se ha establecido supone un claro
bloqueo del «vinculo social» de la Constitucion economica, facilita el desplie-
gue unilateral de la racionalidad econdmica y maniata la accion politica, todo
ello con desprecio de la democracia. Ya tempranamente nuestro Tribunal
Constitucional aval6 esta elasticidad de la Constitucion economica (Senten-
cia 1/1982) al declarar que ésta no garantiza ni sanciona un solo sistema
economico, sino que dentro de los limites constitucionales cabe el funcio-
namiento de todos los sistemas. La cuestion es que el tnico limite fijamente
establecido y juridicamente protegido es el de la economia de mercado, la
libertad de empresa y la libore competencia. En estas condiciones el «vinculo
social» de la Constitucion se disuelve en su propia elasticidad, con el aval de
nuestro Tribunal constitucional.

Y no deja de resultar paraddjico que tras mas de veinticinco afios de la entra-
da de Esparia en las Comunidades Europeas, la primera vez que se mencione
a la Union Europea en nuestra Constitucion sea a través de una reforma
constitucional exprés con un claro matiz defensivo, y no constructivo, cual es,
tal como establece la Exposicion de Motivos de la reforma de la Constitucion
de 27 de septiembre de 2011, la salvaguarda de la estabilidad presupues-
taria como instrumento imprescindible para lograr la consolidacion fiscal y la
prevencion de la aparicion de un déficit presupuestario excesivo en la zona
euro, para dar asi confianza en la estabilidad econémica de dicha zona y
garantizar una convergencia sostenida y duradera de las economias de los
Estados miembros.

Indudablemente, tal como también se sefiala, la estabilidad presupuestaria
adquiere un valor estructural y condicionante de la capacidad de actuacion
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del Estado social. Un valor, pues, que podria entenderse que justifica su con-
sagracion constitucional, con el efecto de limitar y orientar, con el mayor
rango normativo, la actuacion de los poderes publicos. No en vano, la sos-
tenibilidad econémica y social del Estado en el marco de la Union Europea
se muestra como una premisa ineludible para el mantenimiento del Estado
social y, muy especialmente, de la cohesion social y territorial.

Por ello, se puede concluir que esta reforma constitucional ha sido una
«oportunidad perdida» para haber incluido en el texto constitucional alguna
referencia al objetivo de cohesidn social y territorial que persigue la Union
Europea, y que también es propio del Estado social, y, de la mano de la inclu-
sion de ese objetivo, haber incluido también las referencias «a la defensiva»
que se sefialan en el nuevo articulo 135 de la Constitucion.

La Unién Europea ha supuesto para Espafia la puerta que le ha conducido a
parajes de modernizacion y prosperidad insolitos en nuestro pais. Por ello,
y por aproximar el texto de la Constitucion a la realidad social, econdmica,
politica y cultural de la segunda década del siglo xx, la reforma de la Cons-
titucion deberia haber incluido referencias expresas al hecho europeo que
fueran mas alla de las que se deducen del articulo 135.

Asi, algunos autores son muy criticos con esta reforma y valga por todos
ellos, la radicalidad con la que se expresa Font Galan (2015):
«gs por ahi por donde los representantes de los mercados y sus aliados politicos
europeos nos han “colado” de forma tan f4cil y antidemocratica la mencionada
regla de oro del principio de estabilidad financiera que en buena parte enerva

la racionalidad social que abanderan el art. 1.1 y 9.2 de la CE. Este es el
certificado de defuncidn del constitucionalismo social espafiol».

Conviene, pues, realizar un gran esfuerzo para aportar ideas que ayuden a
hacer evolucionar y blindar, en la medida de lo posible, el modelo de Estado
social. Y, sin duda, la reforma constitucional se presenta como una oportu-
nidad idonea para blindar el Estado social, a través de un nuevo paradigma,
que consolide y extienda su ambito prestacional a través de una mayor ga-
rantia de los derechos sociales.
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3. Hacia un nuevo
Earadigma del
stado social (1):
Internacionalizacion
y politicas publicas

3.1. Un nuevo paradigma

Kuhn define al paradigma como «una completa constelacion de creencias,
valores y técnicas, compartidas por los miembros de una determinada co-
munidad~». Bajo esta definicion de Kuhn subyace otro sentido en el uso del
término:
«un paradigma también denota una suerte de elemento en esa constelacion, la
solucion concreta del rompecabezas que, empleado como ejemplo 0 modelo,

puede remplazar a las reglas explicitas como base para la solucion de los
rompecabezas remanentes de la ciencia normal» (Kuhn, 2005).

Para Kuhn, los que trabajan dentro de un paradigma, refiriéndose al campo
cientifico, practican lo que este autor denomina «ciencia normal». La «cien-
cia normal» articula y desarrolla el paradigma en su intento por explicar y
acomodar el comportamiento de algunos aspectos importantes del mundo
real, tal y como se revelan a través de los resultados de la experimentacion.
Al hacerlo se encontraran inevitablemente con dificultades y tropezaran con
falsaciones aparentes. Si las dificultades de este tipo se escapan de las ma-
nos, se desarrolla un estado de crisis.

La crisis se resuelve cuando surge un paradigma completamente nuevo que
se gana la adhesion de un niimero de cientificos cada vez mayor, hasta que
finalmente se abandona el paradigma original, acosado por los problemas. El
cambio discontinuo constituye una «revolucion cientifica». El paradigma nue-
vo, lleno de promesas y no abrumado por dificultades en apariencia insupe-
rables, guia entonces la actividad cientifica normal hasta que choca con pro-
blemas serios y aparece una nueva crisis seguida de una nueva revolucion.

Siguiendo el modelo de Kuhn, el paradigma del Estado social que nace en
el siglo xx conoce su maximo esplendor en los afios cincuenta y sesenta en
las sociedades occidentales desarrolladas, ya que el crecimiento econémico
que se produjo permitio ampliar las prestaciones estatales hasta alcanzar
a la mayoria de la poblacion, cubriendo las principales necesidades de los

ciudadanos. Ahi se alcanzo la «completa constelacion de creencias, valores y
técnicas, compartidas por los miembros de una Comunidad», que no es otra
que los Estados occidentales europeos.

Sin embargo, a partir de la crisis econémica de los afios setenta, comenzo
a hablarse de la crisis del Estado social. Porque cuando el crecimiento eco-
noémico disminuye, el Estado no puede hacer frente a las demandas sociales
en imparable crecimiento. Esta crisis provoca un aluvién de criticas desde
distintas perspectivas ideoldgicas al modelo de Estado social, tal y como se
venia entendiendo hasta ese momento.

Por ello, y debido a una serie de razones, desde hace varias décadas se
habla continuamente de la crisis del Estado del bienestar.

Las criticas fundamentales radican en el hecho de que los servicios sociales
son prestados mal y lentamente, por lo que se considera que siguen exis-
tiendo sectores desatendidos. Se ha sefialado también que como administra-
dor industrial, el Estado social esta condicionado por las grandes industrias,
tiende a asfixiar a la mediana y pequefia empresa y a sacrificar al sector
primario. En su faceta de controlador econémico, el Estado ha oscilado en-
tre politicas contradictorias y ha sido incapaz de resolver problemas como
el paro obrero. De la misma manera, gobiernos de ideologias diversas han
seguido politicas econdmicas similares. Y finalmente, en relacion a su papel
de arbitro, tanto en el campo juridico como socio-economico, estos autores
consideran que se ha actuado insatisfactoriamente (Lucas Verdl y Lucas
Murillo de la Cueva, 1994: 113y ss).

En mi opinidn, la doctrina ha sido excesivamente critica con la efectividad del
alcance real del Estado social. Y aunque no es menos cierto que a los argu-
mentos ya sefialados se podrian afiadir otros tales como ciertas transforma-
ciones en la organizacion del trabajo, cambios demograficos, nuevos modelos
de familia e incorporacion de la mujer al trabajo o la crisis de legitimacion del
Estado, incapaz de terminar con situaciones estructurales de pobreza o exclu-
sion, la realidad es que el Estado social ha demostrado, por el bien de todos,
ser capaz de regenerarse a través de determinados mecanismos de salvacion.

En todo caso, y como sefiala Porras (1988), mas que de crisis del Estado
social habria que hablar de crisis de su estructura basica de legitimacion via
bienestar. Para este autor, el Estado de bienestar, fundamentado en la asis-
tencia social y en la compensacion de las desventajas, no puede prorrogarse
si no se adopta una dindmica transformadora de las estructuras y si no se
superan muchos de los esquemas del Estado liberal que aun siguen estando
presentes en las modernas democracias. Por eso, concluye, es imposible
pues de mantener un Estado que incrementa continuamente sus funciones y
que no resuelve los problemas que engendro.



En definitiva, se sefala que la crisis responde a la incapacidad del Estado
para responder satisfactoriamente a los requerimientos de la sociedad. Una
sociedad cada vez mas compleja y que plantea nuevas y mas exigentes
demandas en el marco de un dinamismo que sobrepasa la capacidad de
respuesta del Estado.

Y por eso se hace preciso, siguiendo a Kuhn, alcanzar un «paradigma nuevo,
lleno de promesas y no abrumado por dificultades en apariencia insupera-
bles», que sea capaz de guiar no tanto la actividad cientifica normal como
la propia vida en sociedad y, sobre todo, la evolucion del modelo de Estado
hacia la consecucion del Estado social «blindado».

Y ese nuevo paradigma del Estado social ha de pasar, pues, por el «blindaje».

En primer lugar, tal como sefialamos en la Introduccion, debemos profundizar
en la idea de integracion. La integracion supone el reconocimiento de las
minimas condiciones de dignidad para todas las personas y en todos los
ambitos. Por ello, igual que resulta consustancial a la idea de Estado de
derecho el reconocimiento y proteccion de los derechos, el paso de futuro del
Estado social implica el reconocimiento y proteccion de determinados dere-
chos sociales y su inclusion textual al maximo nivel posible de proteccion en
los textos constitucionales e internacionales, incluyendo en 10s mismos las
fuentes de financiacion de estos derechos de prestacion.

Junto a este reconocimiento normativo se ha de institucionalizar también el
impulso y financiacion de politicas publicas que los hagan efectivos, tal como
sefialaremos posteriormente.

Igualmente, se han de adoptar estas otras medidas: el reconocimiento
y prestacion de servicios y protecciones universales e incondicionales,
financiados con impuestos progresivos; para hacer frente a la desre-
gulacion y desproteccion en el mercado de trabajo se ha de promover

A partir de la crisis de los setenta,
comenzo a hablarse de la crisis del
Estado social, porque cuando el
crecimiento econémico disminuye,
el Estado no puede hacer frente a
las demandas sociales en imparable
crecimiento
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la reduccion progresiva de la jornada laboral y las politicas activas de
empleo y de igualdad de género; la desburocratizacion y descentraliza-
cién de los servicios publicos universales, incluyendo la participacion y
el control por parte de la ciudadania; y, también, el reconocimiento de
una renta basica garantizada, gracias a la cual el individuo podria vivir
en condiciones suficientes de dignidad sin depender de las coyunturas
propias del mercado de trabajo.

Por lo tanto, debemos recordar que la evolucion social, cultural y econémica
de los Estados democraticos en los Ultimos cincuenta afios ha ido acompa-
fiada de cambios legislativos y de acciones politicas que han tenido como
horizonte hacer realidad el contenido axiologico propio del Estado social
que puede definirse como el resultado mas avanzado de las ideas consti-
tucionalistas nacidas de la llustracion, y que la llamada crisis del Estado del
bienestar ha evidenciado la necesidad de sustraer determinadas cuestiones
del contingente juego politico y de las inevitables coyunturas econdmicas e
integrarlas y garantizarlas en las normas estructuradoras de los sistemas
constitucionales.

El reconocimiento, proteccion y garantia de un mayor nimero de derechos
sociales, la inclusion de un catalogo de politicas publicas en los textos cons-
titucionales y estatutarios que comprometan la accion politica, tanto legis-
lativa como gubernamental, de los poderes publicos y la apuesta decidida
de medidas que hagan realidad la igualdad material suponen las garantias
precisas que se necesitan para conseqguir la salvacion del Estado del bienes-
far a través de una evolucion (llamese cambio si se considera mas preciso)
del paradigma del Estado social.

Pues con estas garantias se debe asegurar el compromiso de los poderes
en el mantenimiento y mejora de estas conquistas sociales y el sostenimien-
to de servicios sociales suficientes para la atencion de personas y grupos,
dirigidas al logro de su pleno desarrollo personal y social, asi como a la
eliminacion de las causas y efectos de las diversas formas de marginacion.

Y volviendo a lo sefialado en los primeros epigrafes, se hace preciso que los
fines y objetivos, la razon de ser del Estado social se «internacionalicen», que
se superen ambitos de actuacion marcados por fronteras que no solo dificul-
tan sino que la mayoria de las veces impiden la efectividad de las medidas
regulatorias e intervencionistas propias del Estado social.

Para ello, la Union Europea ha de servir como necesario campo de pruebas,
inmejorable laboratorio de ensayo, con su correspondiente financiacion, para
la evolucion del paradigma del Estado social hacia un nuevo paradigma: el
del Estado social internacional.
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3.2. Internacionalizacion: el
contenido social de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la
Unién Europea

3.2.1. La Carta de los Derechos
Fundamentales

Una de las grandes novedades del Tratado de Lisboa radica en que, por pri-
mera vez, la Union se dota de una declaracion de derechos, comunes a todos
los ciudadanos europeos. La integracion en el Tratado de la Carta de los
Derechos Fundamentales ha supuesto, pues, un paso importantisimo en la
consecucion por la Union Europea de los valores propios del constitucionalis-
mo. Esta era, en nuestra opinion, la mayor carencia que se le podia achacar a
la Unién Europea. Y ello es asi porque los derechos fundamentales, tal como
explicitamente menciona nuestra Constitucion, constituyen el fundamento
del orden politico y de la paz social en los Estados de Derecho.

Por ello, ya fue importante la proclamacion en Niza de la Carta de los Dere-
chos Fundamentales de la Union Europea, aunque fuera un documento de
naturaleza basicamente politica.

La Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea, o Carta Eu-
ropea de Derechos Fundamentales (CEDF), fue aprobada en 2000 por el
Consejo Europeo celebrado en Niza, aunque sin valor vinculante. Ha sido
incorporada al Tratado de Lisboa, adquiriendo una eficacia juridica de la que
no habia disfrutado hasta la fecha. Para un estudio profundo de esta Carta
se recomienda Mangas Martin (2008).

Por ello, es razonable pensar que el Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos y los Tribunales Cons-
titucionales de los Estados utilicen la disposiciones de la Carta en su labor
interpretativa de los preceptos del Convenio Europeo de Derechos Humanos.

Los derechos reconocidos en la Carta se agrupan en seis titulos desarrollados
bajo otras tantas denominaciones: Dignidad, Libertades, lgualdad, Solidaridad,
Ciudadaniay Justicia, mas un titulo séptimo relativo al ambito de aplicacion de
la Carta y al alcance e interpretacion de los derechos en ella contenidos.

Su estructura es original, como nos recuerda Carmona Cuenca (2009), en
comparacion con las estructuras tradicionales en las Constituciones nacio-

nales y en los Tratados que contienen declaraciones de derechos, pues no
se hacen distinciones expresas entre derechos civiles y politicos y derechos
sociales.

De esta forma, los derechos sociales aparecen reconocidos, al menos en
apariencia, al mismo nivel que los derechos civiles y politicos, de acuerdo
con la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos que, reite-
radamente, ha venido declarando que los derechos fundamentales son indi-
visibles y que los mismos comprenden tanto los derechos civiles y politicos
como los derechos sociales, econémicos y culturales.

Esta agrupacion de derechos de naturaleza distinta ha sido objeto de algunas
criticas, por la confusion que pueda generar sobre el contenido y exigibilidad
de los derechos, pero también ha sido alabada por algunos autores porque
puede constituir un impulso en el incremento de la vinculacion juridica de los
derechos sociales.

Entre los derechos sociales reconocidos se encuentran los clasicos derechos
de libertad (libertad sindical y huelga y negociacion colectiva). Pero también
se contiene un amplio reconocimiento de los derechos sociales de presta-
cion, fundamentalmente, en el apartado Solidaridad: derecho de acceso a
los servicios de colocacion, derecho a unas condiciones de trabajo justas y
equitativas, derecho a la Seguridad Social y a la ayuda social, derecho a la
proteccion de la salud, derecho de acceso a los servicios de interés econo-
mico general, etc.

El derecho a la educacion se encuentra reconocido en el capitulo dedicado a
las Libertades, igual que el derecho al trabajo.

La proteccion de los grupos, que tradicionalmente se viene encuadrando
entre los derechos sociales y que tiene un importante contenido prestacional,
se contiene en diversos articulos incluidos en el capitulo que trata sobre la
lgualdad: derechos de los menores, de las personas mayores, de los disca-
pacitados e igualdad entre el hombre y la mujer.

Carmona nos recuerda que la cuestion mas importante que suscitan estos
derechos se refiere a su eficacia juridica, precisando si se diferencian del
resto de los derechos reconocidos en la Carta en cuanto a su exigibilidad
directa e inmediata ante los drganos judiciales. Pues bien, cabe concluir que
la mayoria de estos derechos sociales no generan una vinculacion para los
poderes publicos mayor a la que han venido generando en las Constituciones
estatales o en las declaraciones internacionales. El hecho de que los dere-
chos sociales se hayan incluido en la Carta junto con los derechos civiles y
politicos, sin aparentes distinciones juridicas entre ellos, no implica que unos



y otros posean la misma vinculacion juridica. Mientras que los derechos civi-
les y politicos poseen eficacia directa, sin necesidad de leyes de desarrollo,
los derechos sociales de prestacion sdlo serian justiciables en el marco de
un desarrollo legal.

En este sentido, el articulo 52.5 CEDF, sefiala que «las disposiciones de la
presente Carta que contengan principios podran aplicarse mediante actos
legislativos y ejecutivos adoptados por las instituciones, 6rganos y organis-
mos de la Unidn, y por actos de los Estados miembros cuando apliquen el
Derecho de la Unidn, en el gjercicio de sus competencias respectivas. Solo
podran alegarse ante un 6rgano jurisdiccional en lo que se refiere a la inter-
pretacion y control de la legalidad de dichos actos».

3.2.2. Los derechos sociales recogidos
en la Carta Europea de Derechos
Fundamentales

En primer lugar, debemos sefialar que para un estudio profundo sobre este
tema es referente el Tratado sobre proteccion de derechos sociales, dirigido
por Terol Becerra y Jimena Quesada (2014).

3.2.2.1.Derechos sociales derivados del valor
Libertad

En el capitulo Il se regula el derecho a la educacion, la libertad profesional y
el derecho a trabajar

a) Derecho a la educacion

En el articulo 14 se reconoce el derecho que toda persona tiene a la edu-
cacion y al acceso a la formacion profesional y permanente. Este derecho
incluye la facultad de recibir gratuitamente la ensefianza obligatoria.

Dentro del contenido de este derecho se incluye la libertad de creacion de
centros docentes, de acuerdo con las leyes nacionales que regulen su ejer-
cicio, y dentro del respeto a los principios democraticos, asi como el derecho
de los padres a garantizar la educacion y la ensefianza de sus hijos conforme
a sus convicciones religiosas, filosoficas y pedagdgicas.

Este articulo se inspira tanto en las tradiciones constitucionales comunes a
los Estados miembros como en el articulo 2 del Protocolo Adicional al CEDH,
que sefiala que «a nadie se le puede negar el derecho a la instruccion. El
Estado, en el ejercicio de las funciones que asuma en el campo de la edu-
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cacion y de la ensefianza, respetara el derecho de los padres a asegurar
esta educacion y esta ensefianza conforme a sus convicciones religiosas y
filosdficas».

La ampliacion de este derecho a la formacion profesional y continua tiene
como base el punto 15 de la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales
Fundamentales de los Trabajadores y el articulo 10 de la Carta Social.

En relacion al principio de gratuidad de la ensefianza obligatoria cabe ma-
tizar que tal como esta formulado, este Ultimo principio Unicamente implica
que, para la ensefianza obligatoria, todos los nifios tengan la posibilidad de
acceder a un centro que practique la gratuidad. No impone, pues, que todos
los centros, y en particular los privados, que dispensen dicha ensefianza
sean gratuitos. Tampoco prohibe que determinadas formas especificas de
ensefianza puedan ser de pago, si el Estado adopta las medidas necesarias
destinadas a conceder una compensacion financiera. En la medida en que la
Carta se aplica a la Union, esto significa que, en el marco de sus politicas de
formacion, la Union debe respetar la gratuidad de la ensefianza obligatoria,
pero sin que, naturalmente, ello cree nuevas competencias.

Por otra parte, la libertad de creacion de centros docentes publicos o priva-
dos se garantiza como uno de los aspectos de la libertad de empresa, pero
se halla limitada por el respeto de los principios democraticos y se ejerce con
arreglo a las modalidades definidas por las legislaciones nacionales.

b) Libertad profesional y derecho a trabajar

El articulo 15 CEDF sefiala que toda persona tiene derecho a trabajar y a
gjercer una profesion libremente elegida o aceptada. Igualmente, todo ciuda-
dano de la Union tiene la libertad de buscar un empleo, de trabajar, de esta-
blecerse o de prestar servicios en cualquier Estado miembro. Igualmente, los
nacionales de terceros paises que estén autorizados a trabajar en el territorio
de los Estados miembros tienen derecho a unas condiciones laborales equi-
valentes a aquellas que disfrutan los ciudadanos de la Union.

La libertad profesional, consagrada en el primer apartado del articulo 15, se
halla reconocida en la jurisprudencia del Tribunal de Justicia. También se ins-
pira en el apartado 2 del articulo 1 de la Carta Social Europea, asi como en el
apartado 4 de la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales Fundamentales
de los Trabajadores.

Se incorporan también las tres libertades garantizadas por los articulos 39,

43y 49y ss. del Tratado CE, es decir: Ia libre circulacion de los trabajadores,
la libertad de establecimiento y la libre prestacion de servicios.
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3.2.2.2.Derechos sociales derivados del valor
Igualdad

En el Capitulo Il CEDF se incluyen los siguientes derechos: igualdad ante
la ley, no discriminacion, igualdad entre hombres y mujeres, derechos del
menor, derechos de las personas mayores e integracion de las personas
discapacitadas.

a) lgualdad ante la ley

Este articulo 20 CEDF, por el que se reconoce que todas las personas son
iguales ante la ley, corresponde al principio que figura inscrito en todas las
Constituciones europeas y que el Tribunal de Justicia considera un principio
fundamental del Derecho comunitario.

b) No discriminacion

El articulo 21 CEDF prohibe toda discriminacion, y en particular la ejercida
por razén de sexo, raza, color, origenes étnicos o sociales, caracteristicas
genéticas, lengua, religion o convicciones, opiniones politicas o de cualquier
otro tipo, pertenencia a una minoria nacional, patrimonio, nacimiento, disca-
pacidad, edad u orientacion sexual.

Se prohibe, igualmente, toda discriminacion por razon de nacionalidad en el
ambito de aplicacion del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea y del
Tratado de la Union Europea y sin perjuicio de las disposiciones particulares
de dichos Tratados.

El primer apartado se inspira en el articulo 13 del Tratado CE, en el articulo
14 del CEDH y en el articulo 11 del Convenio relativo a los derechos huma-
nos y la biomedicina, referente al patrimonio genético. En la medida en que
coincide con el articulo 14 del CEDH, se aplica de acuerdo con éste.

c¢) Diversidad cultural, religiosa y lingiiistica

El respeto de la Union por la diversidad cultural, religiosa y lingiiistica se re-
conoce en el articulo 22, que tiene como base el articulo 6 del Tratado de la
Unién Europea y los apartados 1y 4 del articulo 151 del Tratado CE relativos
a la cultura. Se inspira asimismo en la declaracion n.° 11 del Acta final del
Tratado de Amsterdam sobre el estatuto de las Iglesias y de las organizacio-
nes no confesionales.

d) Igualdad entre hombres y mujeres

La igualdad entre hombres y mujeres, mediante el articulo 23, se garantiza
en todos los dmbitos, inclusive en materia de empleo, trabajo y retribucion.
En el segundo parrafo se reconoce la posibilidad de instaurar medidas de
discriminacion positiva al sefialarse que «el principio de igualdad no impide
el mantenimiento o la adopcion de medidas que ofrezcan ventajas concretas
en favor del sexo menos representado».

El parrafo primero de este articulo se basa en el articulo 2 y en el apartado 2
del articulo 3 del Tratado CE que imponen como objetivo a la Comunidad pro-
mover la igualdad entre el hombre y la mujer y en el apartado 3 del articulo
141 del Tratado CE, y se inspira en el articulo 20 de la Carta Social Europea
revisada, de 3 de mayo de 1996, y en el punto 16 de la Carta Comunitaria de
los Derechos Sociales Fundamentales de los Trabajadores. Se basa asimis-
mo en el apartado 3 del articulo 141 del Tratado CE y en el apartado 4 del
articulo 2 de la Directiva 76/207/CEE del Consejo relativa a la aplicacion del
principio de igualdad de trato entre hombres y mujeres en lo que se refiere
al acceso al empleo, a la formacion y a la promocion profesionales, y a las
condiciones de trabajo.

El segundo parrafo recoge en una formula mas breve el apartado 4 del ar-
ticulo 141 del Tratado CE conforme al cual el principio de igualdad de trato
no impide el mantenimiento o la adopcidn de medidas que ofrezcan ventajas
concretas destinadas a facilitar al sexo menos representado el gjercicio de
una actividad profesional o a evitar o compensar desventajas en sus carreras
profesionales.

e) Derechos del menor

El articulo 24 CEDF, basado en la Convencion de Nueva York sobre los Dere-
chos del Nifio, firmada el 20 de noviembre de 1989, y, en particular, en sus
articulos 3, 9, 12 y 13, sefiala que:

«1. Los menores tienen derecho a la proteccion y a los cuidados necesarios
para su bienestar.

Podrén expresar su opinion libremente. Esta serd tenida en cuenta en relacion
con los asuntos que les afecten, en funcion de su edad y de su madurez.

2. En todos los actos relativos a los menores llevados a cabo por autoridades
publicas o instituciones privadas, el interés superior del menor constituira una
consideracion primordial.

3. Todo menor tiene derecho a mantener de forma periddica relaciones

personales y contactos directos con su padre y con su madre, salvo si son
contrarios a sus intereses».



f) Derechos de las personas mayores

El articulo 25 CEDF sefiala que «La Union reconoce y respeta el derecho de
las personas mayores a llevar una vida digna e independiente y a participar
en la vida social y cultural».

Este articulo se inspira en el articulo 23 de la Carta Social Europea revisada
y en los articulos 24 y 25 de la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales
Fundamentales de los Trabajadores.

g) Integracion de las personas discapacitadas

Se reconoce y respeta, en el articulo 26, el derecho de las personas disca-
pacitadas a beneficiarse de medidas que garanticen su autonomia, su inte-
gracion social y profesional y su participacion en la vida de la comunidad.

Este principio se basa en el articulo 15 de la Carta Social Europea y se inspira
igualmente en el articulo 23 de la Carta Social revisada y en el punto 26 de la
Carta Comunitaria de los Derechos Sociales Fundamentales de los Trabajadores.

3.2.2.3.Derechos sociales derivados del valor
Solidaridad

El capitulo IV, denominado SOLIDARIDAD, recoge un elenco de derechos,
muchos de ellos vinculados al &mbito laboral, asi como otros relativos a la
proteccion de la salud, acceso a los servicios de interés econdmico y general,
proteccion del medio ambiente y de los consumidores.

a) Derechos vinculados al ambito laboral

Recogidos desde el articulo 27 al 34 CEDF, podemos encontrar 10s siguientes
derechos:

1. Derecho a la informacion y consulta de los trabajadores en la empresa
(art. 27), garantizandose a los trabajadores 0 a sus representantes, en 10s
niveles adecuados, la informacion y consulta con suficiente antelacion
en los casos y condiciones previstos en el Derecho comunitario y en las
legislaciones y practicas nacionales.

2. Derecho de negociacion y de accion colectiva (art. 28). Asi, los trabajado-
res y los empresarios, 0 sus organizaciones respectivas, de conformidad
con el Derecho comunitario y con las legislaciones y practicas nacionales,
tienen derecho a negociar y celebrar convenios colectivos, en los niveles
adecuados, y a emprender, en caso de conflicto de intereses, acciones
colectivas para la defensa de sus intereses, incluida la huelga.
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3. Derecho de acceso a los servicios de colocacion (art. 29). Por tanto, toda
persona tiene derecho a acceder a un servicio gratuito de colocacion.

4. Proteccion en caso de despido injustificado (art. 30). De este modo, todo
trabajador tiene derecho a una proteccion en caso de despido injustifica-
do, de conformidad con el Derecho comunitario y con las legislaciones y
précticas nacionales.

5. Condiciones de trabajo justas y equitativas para todos los trabajadores
(art. 31). Se reconoce el derecho de trabajar en condiciones que respeten
su salud, su seguridad y su dignidad.

Igualmente, todo trabajador tiene derecho a la limitacion de la duracion
maxima del trabajo y a periodos de descanso diarios y semanales, asi
como a un periodo de vacaciones anuales retribuidas.

6. Prohibicion del trabajo infantil y proteccion de los jovenes en el trabajo
(art. 32). Junto a la prohibicion del trabajo infantil, este articulo establece
que la edad minima de admision al trabajo no podra ser inferior a la edad
en que concluye la escolaridad obligatoria, sin perjuicio de la posibilidad
de establecer disposiciones mas favorables para los jovenes y salvo ex-
cepciones limitadas.

Los jovenes admitidos a trabajar deben disponer de condiciones de tra-
bajo adaptadas a su edad y estar protegidos contra la explotacion econo-
mica o contra cualquier trabajo que pueda ser perjudicial para su seguri-
dad, su salud, su desarrollo fisico, psiquico, moral 0 social, 0 que pueda
poner en peligro su educacion.

7. Vida familiar y vida profesional (art. 33). En el primer apartado de este
articulo se garantiza la proteccion de la familia en los planos juridico,
econdmico y social.

En el segundo parrafo se sefiala que

«con el fin de poder conciliar vida familiar y vida profesional, toda persona tiene
derecho a ser protegida contra cualquier despido por una causa relacionada
con la maternidad, asi como el derecho a un permiso pagado por maternidad y
a un permiso parental con motivo del nacimiento o de la adopcion de un nifio».

8. Seguridad social y ayuda social (art. 34).

El articulo 34 establece que:

«1. La Unién reconoce y respeta el derecho de acceso a las prestaciones
de seguridad social y a los servicios sociales que garantizan una proteccion
en casos como la maternidad, la enfermedad, los accidentes laborales, la
dependencia o la vejez, asi como en caso de pérdida de empleo, segun las
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modalidades establecidas por el Derecho comunitario y las legislaciones y
précticas nacionales.

2. Toda persona que resida y se desplace legalmente dentro de la Union tiene
derecho a las prestaciones de seguridad social y a las ventajas sociales con
arreglo al Derecho comunitario y a las legislaciones y practicas nacionales.

3. Con el fin de combatir la exclusion social y la pobreza, la Union reconoce
y respeta el derecho a una ayuda social y a una ayuda de vivienda para
garantizar una existencia digna a todos aquellos que no dispongan de recursos
suficientes, seglin las modalidades establecidas por el Derecho comunitario y
las legislaciones y practicas nacionales».

b) Otros derechos vinculados al valor Solidaridad
1. Proteccion de la salud (art. 35).

Se reconoce el derecho que toda persona tiene a la prevencion sanitaria y
a beneficiarse de la atencion sanitaria en las condiciones establecidas por
las legislaciones y practicas nacionales. Se establece el mandato de que al
definirse y ejecutarse todas las politicas y acciones de la Union se garantizara
un alto nivel de proteccion de la salud humana.

2. Acceso a los servicios de interés econdmico general (art. 36).

Mediante este precepto, la Unidn reconoce y respeta el acceso a los servicios
de interés econdmico general, tal como disponen las legislaciones y practi-
cas nacionales, de conformidad con el Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea, con el fin de promover la cohesion social y territorial de la Union.

3. Proteccion del medio ambiente (art. 37).

Las politicas de la Union han de integrar, pues, y garantizar con arreglo al
principio de desarrollo sostenible un alto nivel de proteccion del medio am-
biente y la mejora de su calidad.

4. Proteccion de los consumidores (art. 38).

Las politicas de la Union han de garantizar un alto nivel de proteccion de los
consumidores.

3.2.2.4.Derechos sociales derivados del valor
Justicia

En este apartado incluimos solamente el derecho a la asistencia juridica
gratuita, contemplado en el tercer parrafo del articulo 47 CEDF, por el cual se
establece que se prestara asistencia juridica gratuita a quienes no dispongan
de recursos suficientes siempre y cuando dicha asistencia sea necesaria
para garantizar la efectividad del acceso a la justicia.

De acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Huma-
nos, debe concederse asistencia juridica cuando su ausencia pudiera hacer
ineficaz la garantia de un recurso efectivo.

Un sistema de asistencia juridica también existe ante el Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas.

3.2.3. Eficacia de estos derechos

En conclusion, como hemos sefialado, con la firma del Tratado de Lisboa,
la Unién se ha dotado de una declaracidn de derechos, comunes a todos
los ciudadanos europeos. La integracion en el Tratado de la Carta de los
Derechos Fundamentales ha supuesto, pues, un paso importantisimo en la
consecucion por la Union Europea de los valores propios del constitucionalis-
mo. Esta era, en nuestra opinion, la mayor carencia que se le podia achacar
ala Union Europea.

Los derechos sociales aparecen reconocidos, en la Carta, al menos en apa-
riencia, al mismo nivel que los derechos civiles y politicos, de acuerdo con
la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos que, reitera-
damente, ha venido declarando que los derechos fundamentales son indi-
visibles y que los mismos comprenden tanto los derechos civiles y politicos
como los derechos sociales, econémicos y culturales.

Sin embargo, cabe concluir que la mayoria de estos derechos sociales no ge-
neran una vinculacion para los poderes publicos mayor a la que han venido
generando en las Constituciones estatales o en las declaraciones internacio-
nales. El hecho de que los derechos sociales se hayan incluido en la Carta
junto con los derechos civiles y politicos, sin aparentes distinciones juridicas
entre ellos, no implica que unos y otros posean la misma vinculacion juridi-
ca. Mientras que los derechos civiles y politicos poseen eficacia directa, sin
necesidad de leyes de desarrollo, los derechos sociales de prestacion solo
serian justiciables en el marco de un desarrollo legal.

3.3. Evolucién, calidad y
evaluacion de las politicas
sociales

Antes de proseguir con el estudio de una reforma constitucional que camine
hacia el blindaje del nuevo paradigma del Estado social, conviene dejar citadas
sin animo de profundizacion, algunas otras lineas de evolucion y medidas de
actuacion, que puedan coadyuvar a la garantia de este modelo de Estado:
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. Mantener el protagonismo que en Espafia han tenido las esferas mas
periféricas del Estado (las regiones, los municipios, etc.) en el disefio y
consecucion del Estado social. Esto ha de suponer una mayor aproxima-
cion de la ciudadania a la esfera publica, lo que debe permitir en teoria
unos servicios publicos mas eficientes dotados de una mejor capacidad
de respuesta a las necesidades ciudadanas.

. Permitir un mayor grado de participacion y de compromiso activo de los
propios ciudadanos en el disefio e implementacion de los programas in-
tervencionistas. La dinamica de la participacion se configuraria asi como
un elemento esencial del Estado social en su fase avanzada, implicando
una apertura de los organismos publicos a los sectores o redes sociales
afectados por su actuacion.

. Mejorar la capacitacion técnica de la burocracia y de sus directivos in-
troduciendo nuevas formulas de gestion publica estratégica, contando
en su caso con la aplicacion de técnicas «<manageriales» tomadas de la
empresa privada (Porras Nadales, 2015), caracterizadas por técnicas in-
tervencionistas mas eficientes, con mejor uso de los nuevos recursos tec-
noldgicos, y que sean capaces al mismo tiempo de operar sobre la base
de consensos sociales con los sectores sociales afectados. Por supuesto,
sin perder nunca el horizonte de la cohesion social como elemento teleo-
ldgico consustancial a las politicas publicas sociales.

. Mejorar los sistemas de regulacion y de control de la actuacion interven-
cionista, incrementando tanto la calidad normativa como los mecanismos
generales de control, introduciendo asimismo instrumentos de evaluacion
que permitan controlar el grado de cumplimiento de los objetivos asigna-
dos a las esferas publicas.

. Estimular mecanismos de cooperacion institucional o de «gobernanza
multinivel» con capacidad de proyectarse incluso en la arena supraes-
tatal, como singularmente sucede en la Unidn Europea. Se trata de un
modo de adaptar el Estado social a la complejidad de un sistema donde
se superponen esferas de accion local, regional, estatal, europea e inter-
nacional (Agudo, 2013: 140).

4. Hacia un nuevo
Earadlgma del
stado social
): el blindaje
constltucmnal a
traves de la reforma

4.1. Concepto e importancia de la
reforma constitucional

Con caracter previo al estudio de aquellos elementos de la Constitucion
social susceptibles de ser reformados debemos hacer algunas reflexiones
sobre el concepto e importancia de la reforma constitucional.

En principio, en el mundo del Derecho, tal como lo conocemos tras la conse-
cucion del Estado Constitucional a partir de las Revoluciones burguesas del
siglo xvi, el establecimiento de procedimientos de reforma para introducir
cambios en las normas resulta algo insolito.

El Derecho, como el Estado, es, utilizando la expresion clasica de Hobbes,
resultado de la «técnica del hombre», es puro artificio, es un instrumento que
esta permanentemente a disposicion de los titulares del poder para incidir en
la realidad, para modificarla, para transformarla.

De ahi que en las diferentes ramas del ordenamiento juridico no existan
clausulas de reforma.

El ordenamiento juridico del Estado se va integrando por el conjunto de nor-
mas que los poderes publicos, elegidos democraticamente por la sociedad,
estiman que son necesarias para hacer frente a los problemas que se plan-
tean en cada momento.

Por esa razon las normas se crean, entran en vigor, se aplican y cuando
los problemas cambian o las soluciones dadas en las mismas se muestran
insuficientes ante la demanda social, las normas se modifican o derogan.
Ese es el juego del Derecho. Y por eso las normas no incluyen dentro de su
contenido ninguna clausula especifica de reforma.
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En el ambito del Derecho Constitucional, por el contrario, la cuestion es bien
distinta. La clausula de reforma constitucional, o sea las previsiones conte-
nidas en el propio texto constitucional acerca de los mecanismos a través
de los cuales han de introducirse cambios, modificaciones o adiciones en su
texto, es decir, el procedimiento a través del cual la Constitucion prevé su
propia reforma, es un componente necesario, absolutamente imprescindible
de la Constitucion.

El politélogo norteamericano John Burguess, a finales del siglo xix, 1o expre-
saba contundentemente: «Una Constitucion completa se puede decir que se
compone de tres partes fundamentales. La primera es la organizacion del
Estado para efectuar los cambios futuros en la Constitucion. Se le llama por
lo general clausula de reforma y el poder que describe y regula es denomi-
nado poder de reforma. Es la parte mas importante de una Constitucion».

Evidentemente esta singularidad no es casual sino expresion e inevitable
corolario de las tres caracteristicas basicas e intrinsecas de la Constitucion:

1. El cardcter Unico de la Constitucion como norma juridica. La Constitucion
es, por definicion, una norma que se diferencia de todas las demas exis-
tentes en el ordenamiento juridico precisamente porque como ella no hay
ninguna otra. La Constitucion, tanto por su origen como por su contenido,
es el presupuesto 1dgico para la existencia de las demas normas. Por eso,
su especificidad debe quedar marcada por la existencia de un procedi-
miento de reforma propio.

2. La superioridad de la Constitucion sobre todas las demas normas del
ordenamiento. Por ello no podra modificarse por otra norma cualquiera
sino que s6lo podra hacerse a través de la forma que ella misma prevea
en su articulado.

3. La naturaleza basicamente politica de la norma constitucional. La Consti-
tucion es la tnica norma en el mundo del Derecho a la que se le plantea
como tarea la realizacion de un objetivo titanico: armonizar la existencia
de un Estado que ostenta, siguiendo la clasica formulacion de Max We-
ber, «el monopolio del gjercicio de la fuerza» y que es el creador de todo
el Derecho con la tendencia de la sociedad civil a juridificar todas las
relaciones sociales, y a someter, en consecuencia, el poder del Estado al
control de formas juridicas.

La Constitucion es la sintesis de las relaciones entre Estado y Derecho;
es, como recuerda Burdeau «el punto de interseccion entre la politica y el
derecho».

La Constitucion es el resultado de un compromiso, de un pacto entre las
distintas fuerzas sociales politicamente operativas. Una vez alcanzado ese
consenso no se puede dejar a merced de cualquier mayoria parlamentaria
que pueda producirse en el futuro, sino que han de establecerse las con-
diciones necesarias para introducir cambios, que necesariamente han de
reproducir el grado de acuerdo existente en el momento de la firma del pacto
constituyente.

Por eso, en la propia idea del poder constituyente esta ya implicita la idea
de la reforma. Poder constituyente y poder de reforma van necesariamente
juntos.

Podemos decir, pues, que la reforma constitucional no es la respuesta a una
situacion patoldgica, sino un hecho fisioldgico.

La Constitucion se reforma porque la reformabilidad es un componente ne-
cesario de las Constituciones. La vigja discusion sobre la imposibilidad ética
de que una generacion sometiese a su voluntad a las futuras generaciones,
que llevo a Jefferson a exigir que la Constitucion fuese sometida a plebiscito
cada veinticinco afios, quedd ya muy atras.

La licitud ética y la conveniencia politica de las Constituciones rigidas, estan
fuera de cuestion desde hace doscientos afios. En parte por las razones ya
sefialadas; en parte por la evidencia de que la rigidez constitucional, por
grande que sea, no impide que las generaciones futuras cambien la Cons-
titucion, sin reformar su texto, limitandose a leerlo de otra forma, o incluso
dejando caer en el olvido algunos de sus preceptos.

La historia constitucional de los Estados Unidos de América, la mas larga del
planeta, ofrece abundantes ejemplos de ello.

Pero el triunfo del paradigma de la rigidez constitucional no ha llega-
do hasta el punto de considerar admisible la existencia de Constituciones
inmodificables.

Hay algunas Constituciones que incluyen clausulas concretas de inmodifi-
cabilidad, pero si se acepta, como parece razonable, que la idea misma de
Constitucion entrafia la existencia de limites implicitos, que ni siquiera el
poder constituyente puede ignorar, la practica universal induce a pensar que
uno de estos limites es precisamente el de Ia rigidez absoluta.

Todas las Constituciones prevén un procedimiento de reforma, aunque difie-
ran en su regulacion, siendo por lo general las Constituciones europeas mas
flexibles que la norteamericana.
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Entre los paises de la Unién Europea, las Constituciones mas flexibles se
limitan a exigir para la reforma una mayoria cualificada, una exigencia a la
que, en Constituciones menos flexibles, se suma la del referéndum, faculta-
tivo u obligatorio.

Las Constituciones mas rigidas de Europa requieren para su reforma la
aprobacion, siempre mediante mayorias cualificadas de dos tercios o tres
quintos, por dos legislaturas sucesivas, una aprobacion que, en el caso da-
nés, como en el procedimiento previsto en el articulo 168 de nuestra propia
Constitucion, ha de ir seguida de un referéndum.

En todo caso, y sea cual sea la dificultad del procedimiento de reforma, ésta
es un hecho frecuente en los paises europeos. En Alemania y Austria, las
reformas se producen con una cadencia casi anual. Pero sin llegar a estos
casos extremos, tampoco en los demas es la reforma constitucional un he-
cho infrecuente.

No cabe atribuir por tanto a la dificultad del procedimiento de reforma, la
extremada rigidez practica de la nuestra, modificada dos veces y por el pro-
cedimiento mas simple. Tampoco puede imputarse la rigidez al hecho de
que dominen entre nosotros teorias constitucionales para las que la reforma
constitucional sea en si misma, como categoria, una institucion ética o poli-
ticamente cuestionable.

4.2. La reforma como
consecuencia de la dimensién
historica del Derecho
Constitucional

El Derecho tiene una realidad historica, pues toda organizacion, sea 0 no
normativa, responde a unos intereses sociales desde los que recibe su ex-
plicacion. Este hecho, comprendido perfectamente por la jurisprudencia de
intereses como correctivo al conceptualismo aséptico del positivismo clasi-
¢o, ha recorrido toda la historia del pensamiento juridico occidental. Desde
Roma, escribe Savigny (1879), «las ideas y teoremas del Derecho no apare-
cen como creacion arbitraria, sino sobre nociones cuya existencia y genealo-
gia se da por presupuesta». Asi pues, las disposiciones constitucionales son
siempre expresion de valores politicos que influiran inexorablemente en la
interpretacion de las mismas. Y desde la obra de Mannheim (1993) y Marx
(1973) parece haberse generalizado, en la historia del pensamiento social,
una perspectiva de estudio que se caracteriza por el entendimiento de que
los sistemas ideoldgicos son, siempre y por definicion, sistemas de respuesta

a problemas historicos muy concretos, que en consecuencia no pueden ser
estudiados al margen de las realidades sociales de las que surgen.

Por ello, la ideologia del Derecho Constitucional, desde sus primeras mani-
festaciones, ha estado intimamente relacionado con la garantia de los valo-
res contenidos en el articulo 16 de la Declaracion de Derechos del Hombre y
del Ciudadano de 1789, que se corresponden con los intereses de una clase
social (la burguesia), que en calidad de tal protagonizo los procesos revolu-
cionarios que culminaron con la implantacion a finales del siglo xvi en Fran-
cia y en América, del Estado Constitucional. Indudablemente, los supues-
tos ideologicos que condicionaron en su dia el primitivo constitucionalismo
burgués no son, exactamente, los mismos que lo condicionan actualmente,
porque han evolucionado de la misma forma que ha evolucionado la realidad
social de la que surgen.

Estas formulaciones llevaron a Jellinek a preconizar junto a una Teoria juri-
dica del Estado, una Teoria social del Estado. Por lo tanto, conviene subrayar
que la explicacion formal de la Constitucion sdlo podra realizarse desde la
explicacion previa de los presupuestos que configuran y definen lo que, en
términos generales, se ha llamado, Constitucion material.

La constatacion de este hecho llevaria a autores como Heller a afirmar que la
«Constitucion normada juridicamente no consiste nunca de modo exclusivo
en preceptos juridicos autorizados por el Estado sino que, para su validez,
precisa siempre ser completada por los elementos constitucionales no nor-
mados y por aquellos otros normados pero no juridicos». Lo que Heller, junto
con otros autores, pretende es que la confrontacion entre realidad juridica y
realidad politica, entre supuestos normativos y supuestos socioldgico-politi-
cos, quede disuelta en una realidad constitucional, y en la que entrarian por
igual los elementos facticos (la normalidad) y los normativos (la normativi-
dad). Evidentemente, o que quiere decirse es que existe una realidad que es
la realidad constitucional, simbolizada basicamente en las leyes politicas, y,
mas concretamente, en la Ley Constitucional, que debe ser objeto de estudio
desde el punto de vista de la dogmatica juridica y, en su caso, complementa-
da por el correspondiente examen del Derecho Constitucional no escrito, en
particular las convenciones constitucionales, sin prescindir de una segunda
proyeccion de esa misma realidad, constitucional, coexistente con la anterior,
que no es susceptible de andlisis con los instrumentos propios de la Ciencia
Juridica, sino que requiere de su propio y peculiar sistema de conocimiento
desde los presupuestos metodoldgicos de otras Ciencias, y de manera muy
significativa los de la Ciencia Politica. Esta vision se completa por la obra de
autores como Hermens, Kruger, Duverger, Prélot o Burdeau y por corrientes
como la «jurisprudencia de intereses», 1a «jurisprudencia sociologica» o el
«realismo americano».
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En fin, fruto de toda esta evolucion se entiende como una premisa ineludible
que, alli donde el Estado liberal asuma como propios los valores esenciales
y criterios ideoldgicos que informan el principio democratico, la Constitucion
dejara de ser un mero prius de la juridicidad del ser y del Estado, para pasar
a ser considerada como instrumento juridico que regula la vida politica de
una particular forma de Estado, el Estado Social y Democratico de Derecho
desde una serie de postulados y supuestos de un claro contenido ideoldgico y
politico, que se convierten, de esta forma, en valores que condicionan tanto la
existencia misma como la interpretacion que del Derecho Constitucional deba
hacerse. Lo que, dicho en otros términos, supone volver a retomar como punto
de partida de toda la Teoria de la Constitucion el concepto relativo o histdrico
concreto de la misma. De acuerdo con esta consideracion de la Constitucion
es posible construir una dogmatica constitucional que tenga en cuenta una
serie de factores de naturaleza no juridica: Teoria del Estado, Historia del Pen-
samiento y de sus condicionamientos socioldgicos y politicos, para asi, con
estos elementos, construir un Derecho Constitucional que, sin renunciar en
momento alguno a su contenido juridico, se caracterice por tener una consi-
deracion especial y diferente en relacion con la que seria propia del Derecho
Privado. Ademas, el Derecho Constitucional como categoria cientifica imbuida
de racionalizacion juridica no puede prescindir, en cuanto construccion siste-
matica, de los elementos objetivos que le sirven de fundamento. Por lo tanto,
pretender una Ciencia juridico-constitucional cuyo Unico punto de referencia
objetivo para la I6gica interna del esquematismo mental fueran las premisas
legales supondria, obviamente, renunciar a dar cualquier tipo de proyeccion
histdrica, social y politica a la legalidad. Lo que, en definitiva, se traduciria en la
negacion de la misma realidad historica y objetiva del Derecho Constitucional.

En ese mismo sentido de punto de interseccion entre la Politica y el Dere-
cho sefiala Pérez Royo (2014) que se encuentra el Derecho Constitucional
dado que éste «arranca de la Politica y acaba en la Politica. Parte de la
Politica porque el proceso constituyente es un proceso politico. Y aunque
dicho proceso politico acaba en una norma juridica, en la Constitucion con
sus articulos agrupados en Titulos, capitulos y secciones, acaba en ella para
volver a la Politica, para ordenar un proceso de creacion del Derecho, que es
un proceso politico protagonizado por entes sociales de naturaleza politica o
por drganos del Estado de naturaleza asimismo politica».

Igualmente, Lucas Verdl (1987) incluye en el contenido del Derecho Politico
tanto a la Ciencia Politica, entendida como el estudio de los fenémenos que
se refieren al fundamento, objetivos, organizacion y ejercicio del poder politico,
como al Derecho Constitucional, conceptualizado como el estudio de las reglas
e instituciones juridicas fundamentales relativas a la organizacion y ejercicio
del poder politico y a los derechos v libertades del ciudadano. Como sefiala
este autor, el equilibrio entre ambos saberes es de gran utilidad ya que «si por

un lado la normatividad constitucional es un esquema interpretador de las rea-
lidades sociopoliticas a las cuales les atribuye efectos juridicos en un momento
historico y en una situacion politica determinada, por otra parte, las efectivi-
dades politicas indican el cuadro real de referencia y de posibilidades de ac-
tuacion dentro del cual se mueven aquellas normatividades constitucionales».

Y en este contexto nos encontramos a vueltas con la globalizacion. En su célebre
estudio, Ulrich Beck (2001) pone de manifiesto como hace ya bastante tiempo
que vivimos en una sociedad mundial, por lo que las tesis tradicionales sobre «es-
pacios cerrados», tales como los Estados, resultan ficticias. No existe ya pais ni
grupo que pueda vivir al margen de los demas. Las distintas formas econdmicas,
culturales y politicas no dejan de entremezclarse y junto a los gobiernos hay cada
vez mas actores transnacionales, publicos y privados, con cada vez mas poder.

El Estado se ha quedado pequefio para controlar al «<Poder». Y éste, controlar
el Poder, fue el principal objetivo del nacimiento del modelo de Estado de
Derecho que pario6 la llustracion. Controlar el «Poder» en estos tiempos se
refiere también a limitar la accion de grandes empresas transnacionales, de
empresas de comunicacion mundiales, de opacas entidades que «juegan a
la ruleta en el casino» de los poco regulados mercados financieros. Por ello,
el sujeto «Estado», al no ser capaz de «domesticar a estas fieras», corre el
riesgo de convertirse en un instrumento in(til, 0, al menos, insuficiente, para
poder asegurar a los seres humanos unas condiciones dignas de existencia,
lo que no deja de ser otro de los motivos de existencia del mismo, especial-
mente en su modelo de Estado social o del Bienestar.

En nuestro pais, la reforma constitucional de septiembre de 2011 ha sido una
ocasion perdida para relacionar Politica y Constitucion con una vision mas amplia,
pues se ha enfatizado en la necesidad de garantizar el principio de estabilidad
presupuestaria, vinculando a todas las Administraciones Publicas en su conse-
cucion, de reforzar el compromiso de Espafia con la Unién Europea y, al mismo
tiempo, de garantizar la sostenibilidad econdmica y social de nuestro pais; pero,
en cambio, no se han incluido referencias expresas al correlato derivado del obje-
tivo comunitario de fomentar la cohesion economica, social y territorial en Europa,
asi como la solidaridad. En otras palabras, se ha perdido la oportunidad de incluir
referencias expresas al modelo social europeo, de «blindar» a nivel constitucional
el Estado social ligandolo al principio, no sélo de estabilidad presupuestaria, sino
también al que supone hacer real los fines y objetivos propios de este modelo de
Estado, los principios de solidaridad y cohesion social.

Ahora bien, en estos dias en los que parece inevitable acometer una profun-
da reflexion sobre la necesidad de reformar intensamente nuestra Constitu-
cion debemos también entender que se «abre una puerta» para que nuestro
modelo de Estado social pueda consolidarse y blindarse constitucionalmente.
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4.3. El procedimiento de reforma
constitucional

En todo caso, y antes de seguir avanzando conviene recordar cual es el
disefio de reforma constitucional que prevé nuestra Carta Magna.

La Constitucion Espariola, en su ultimo Titulo, el décimo, dedica cuatro pre-
ceptos a la reforma constitucional, previendo dos procedimientos de reforma
distintos. Uno llamado procedimiento agravado o de «revision» y otro deno-
minado procedimiento ordinario o simple o de «reforma» propiamente dicha.

Antes de analizar ambos procedimientos conviene recordar otros dos as-
pectos de la reforma constitucional contemplados en nuestra Constitucion.

En primer lugar, quién esta legitimado para comenzar la reforma, o sea quién
dispone de la iniciativa de reforma constitucional.

El juego combinado del articulo 166 con los dos primeros apartados del 87
de nuestra Carta Magna nos sefiala que pueden iniciar el procedimiento
de reforma constitucional el Gobierno, el Congreso, el Senado y las Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Autonomas, o sea los Parlamentos
Autondmicos.

En segundo lugar conviene recordar que conforme al Ultimo articulo de la
Constitucion, el 169, no podra iniciarse la reforma constitucional en tiempo
de guerra o en vigencia de algunos de los estados de crisis previstos en el
articulo 116, a saber los estados de alarma, excepcion y sitio.

La logica de este precepto es aplastante y nos evoca aquel pensamiento
escolastico de que «en tiempos de turbanza no conviene hacer mudanza».

Una vez hechas estas precisiones pasemos a analizar los dos procedimientos
de reforma contemplados en los articulos 167 y 168 del texto constitucional.

El procedimiento agravado o de revision, regulado en el articulo 168, es-
tablece que cuando se proponga la revision total de la Constitucion o una
parcial que afecte al Titulo preliminar, que es el titulo en el que se contienen
las grandes lineas definitorias de Espafia como Estado Social y Democratico
de Derecho, los valores superiores del ordenamiento juridico, la definicion de
la monarquia parlamentaria como forma politica del Estado espafiol, la sobe-
rania popular, los grandes principios del modelo de distribucion territorial del
poder, entre otros, 0 que afecte a los derechos fundamentales v libertades
publicas contenidos en la Seccion Primera del Capitulo Segundo del Titulo

Primero o al Titulo Segundo de la Corona sera necesario el cumplimiento
de los siguientes requisitos: aprobacion del principio del procedimiento por
mayoria de dos tercios del Congreso y del Senado y disolucion inmediata de
las Cortes.

Las Camaras elegidas tras las elecciones que habran de celebrarse deberan
ratificar la decision y proceder al estudio del nuevo texto constitucional, que
debera ser aprobado por mayoria de dos tercios de ambas Camaras.

Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida a referéndum
para su ratificacion.

Para el resto de cambios en nuestra Carta Magna seria pertinente seguir el
llamado procedimiento ordinario o simple o de reforma propiamente dicha.

Este procedimiento es el que debe usarse para cualquier otra reforma parcial
que no sea de aquellas partes de la Constitucion que hemos resefiado al ver
el procedimiento agravado o de revision.

Dispone asi el articulo 167 que los proyectos de reforma constitucional
deberan ser aprobados por una mayoria de tres quintos de cada una de las
Camaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentara obtenerlo me-
diante la creacion de una Comision de composicion paritaria de Diputados
y Senadores, que presentard un texto que sera votado por el Congreso y
el Senado.

De no lograrse la aprobacion por este procedimiento y siempre que el texto
hubiere obtenido el voto favorable de la mayoria absoluta del Senado el Con-
greso por mayoria de dos tercios podra aprobar la reforma.

Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida a referéndum
para su ratificacion cuando asi o soliciten, en un plazo de quince dias, una
décima parte de los miembros de cualquiera de las Camaras.

Este recordatorio de los procedimientos constitucionales de reforma, en los
que se evidencia la necesidad del consenso como requisito imprescindible
para acometer cualquier cambio en el texto constitucional, nos refleja una
situacion que se ajusta bien a la opinion expresada por Bruce Ackerman
cuando dice, que sdlo al ocuparse de la reforma constitucional actdan los
miembros del Parlamento como auténticos representantes de la totalidad,
y no, como es lo habitual, dnicamente de aquella parte que comparte su
ideologia y los apoya electoralmente.
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4.4. ;Qué hay que reformar en
la Constitucién para blindar el
Estado social? Diez reformas
necesarias

4.4.1. La cohesidn social como objetivo
fundamental del Estado social

Tal como hemos sefialado anteriormente, tras la Segunda Guerra Mundial se
hace realidad, fundamentalmente en Europa Occidental, un modelo de Esta-
do de derecho al que se conoce como Estado social o Estado del bienestar.

En este sentido, la clausula del Estado Social ha de interpretarse como una
norma definidora de fines del Estado, que obliga al legislador a actuar en
términos de configuracion social. La idea fundamental de la clausula del
Estado Social propone, pues, que el bien comun no resulte automaticamente
de la libre concurrencia de las fuerzas sociales y de los individuos, sino que
el mismo requiere que el Estado, con su autoridad, arbitre una compensa-
cion de intereses. En este sentido, el Estado social persigue una justicia
diferenciadora en funcién de criterios, objetivos y necesidades sociales. La
mas evidente consecuencia de estas nuevas dimensiones estatales es, sin
duda, la interrelacion que se establece entre el Estado y la sociedad, en la
cual el Estado adopta una posicion de constante regulador de la misma, en
la blsqueda de la consecucion de determinados objetivos.

Asi se recoge en diversos apartados de la Constitucion espafiola, desde el
primero de ellos, que define a nuestro modelo de Estado como «social y
democratico de Derecho», al fundamental articulo 9.2 CE, donde se contie-
ne la llamada «clausula social» inspirada en el texto constitucional italiano:
«Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la
libertad vy la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean
reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan o dificulten su ple-
nitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica,
econdmica, cultural y social».

La configuracion del Estado social en la Constitucion espafiola implica, ade-
mas, una estructura compleja donde se podrian encontrar los siguientes ele-
mentos: un conjunto de valores que se configuran como auténticos fundamen-
tos axiologicos del Estado; una serie de objetivos finalistas incluidos en normas
programaticas, que determinan las orientaciones principales a las que deberan
atender los poderes publicos; un bloque de derechos sociales o de bienestar,

asi como de principios rectores de las politicas intervencionistas, que se inclu-
yen dentro de la parte dogmatica del Titulo | CE; un conjunto de instrumentos
0 potestades publicas que, ademas de integrar a toda la parte organica y al
blogue autonémico del Titulo VIIl, se disefian especialmente en la normativa
econdmica del Titulo VIl CE; y unos mecanismos de control y garantia destina-
dos a asegurar tanto la vigencia efectiva de los derechos declarados como el
cumplimiento efectivo de los fines programaticos establecidos.

La defensa del Estado social ha sido, nominalmente, la causa de la reforma
constitucional de septiembre de 2012, pues, como se sefiala en la Exposi-
cion de Motivos de dicha reforma, la estabilidad presupuestaria adquiere un
valor estructural y condicionante de la capacidad de actuacion del Estado
social. Un valor que justifica su consagracion constitucional, con el efecto de
limitar y orientar, con el mayor rango normativo, la actuacion de los poderes
publicos, pues la sostenibilidad econdmica y social del Estado en el marco
de la Union Europea se muestra como una premisa ineludible para el man-
tenimiento del Estado social y, muy especialmente, de la cohesion social y
territorial en el marco referencial europeo. Pero, a pesar de lo sefialado, esta
defensa del modelo social deberia haberse visto acompariada, en el momen-
to de la reforma constitucional, de un cambio de paradigma que condujera a
entender la cohesion social como el «hilo conductor, el objetivo fundamental
del Estado social. Definir lo que es cohesion social no es tarea facil. Quiza, y
tal como sefiala Pérez Yruela (2012), la institucion politica que mas ha hecho
por la definicion de cohesion social haya sido el Consejo de Europa.

En el afio 2000 aprobd el primer documento de Estrategia para la Cohesion
Social. En el punto 8 del documento se refiere a la cohesion social como
un ideal que las sociedades deben perseguir continuamente, objetivo que
es dificil de definir precisamente por la dificultad de alcanzarlo plenamente,
pero que pese a ello hay que hacer lo posible por clarificar. En el apartado
siguiente, el 9, se refiere a la cohesion social como aquello que mantiene
unidas a las sociedades a través del equilibrio entre las fuerzas centripetas y
centrifugas que operan dentro de ellas.
«El conflicto—dice literalmente— es una caracteristica necesaria y permanente
de la vida social; la cuestion no es crear un equilibrio de fuerzas permanente
sino de construir un equilibrio dindmico. El reto es crear sociedades que puedan
manejar el conflicto y el cambio de manera constructiva y creativar.
Contintia sefalando que lo que importa es identificar los factores que pueden
dividir a la sociedad y cita entre ellos las diferencias excesivas entre ricos y
pobres, la falta de empleo, la pobreza o la falta de proteccion social.

En 2004, el Consejo de Europa revisd su estrategia de cohesion social, jus-
tificando la necesidad de promoverla por los riesgos que la amenazaban, y
definiéndola como
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«la capacidad de una sociedad para asegurar el bienestar de todos sus
miembros, minimizando las diferencias y evitando la polarizacién. Una sociedad
cohesionada es una comunidad de individuos libres que se apoyan mutuamente
y persiguen estos objetivos comunes por medios democraticos».

En julio de 2010, el Consejo aprobd una Nueva Estrategia y plan para la
cohesion social, que modificaba ligeramente la definicion de 2004. La defi-
nicion quedoé redactada asi:
«la capacidad de una sociedad para asegurar el bienestar de todos sus
miembros —minimizando las diferencias y evitando la marginacion— para
gestionar las diferencias y las divisiones y asegurar los medios para lograr el
bienestar de todos sus miembros. La cohesion social es un concepto politico

que es esencial para ligar los tres valores centrales del Consejo de Europa: los
derechos humanos, la democracia y el imperio de la ley (Estado de Derecho)».

En la posicion del Consejo de Europa se vislumbra cdmo se ha ido confor-
mando la nocidn de cohesion social en la historia de las ideas en Europa.
Igualmente hay que destacar la vinculacion que se establece de la cohesion
social con la democracia y el Estado de bienestar: no hay genuina democra-
cia —o democracia de calidad— sin cohesion social, ni cohesion social sin
un sistema de proteccion de los ciudadanos ante los infortunios del destino,
y de acceso universal a los grandes servicios basicos de educacion, salud y
atencion a la dependencia.

La Unién Europea, por su parte, de forma paulatina, ha ido desarrollando
una concepcion propia de la cohesion social que se ha ido traduciendo en
determinadas politicas e iniciativas comunitarias, hasta el punto de que hoy
dia una parte fundamental de su accion politica la constituye su estrategia de
cohesion social. Por otra parte, la Unidn Europea ha partido del hecho de que
las politicas sociales y de cohesion de sus paises miembros son una parte
fundamental de la cohesion social en cada uno de ellos y, por extension, de la
Unién Europea. Por ello, también ha llevado a cabo actuaciones especificas
en este ambito, desarrollando politicas propias y estableciendo mecanismos
de cooperacion y supervision de las politicas de los Estados miembros. Todo
esto se ha construido a través de un largo y complejo proceso que se inicia
en el Tratado Constitutivo de la Comunidad Econdmica Europea de 1957,
cuyo ultimo hito han sido los Tratados de Lisboa.

El Tratado de Maastricht fue el que dio el paso mas importante para reforzar
la dimension social de la Union Europea. Incorpord un apartado nuevo relati-
vo a los objetivos de la Union Europea y establecié una definicion de la mision
de la Unidn Europea que reforzaba los aspectos sociales. Para estos fines se
previo que la Union Europea desarrollara una politica especifica en el ambito
social y otra para el fortalecimiento de la cohesion econoémica y social. Para
reforzar ambos aspectos, se afiadieron sendos protocolos sobre politica so-
cial y sobre cohesion econdmica y social. El primero recogia parte del conte-

nido de la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales Fundamentales de los
Trabajadores, aprobada en 1989. Para reforzar la politica de cohesion social
se cred un fondo estructural nuevo, el Fondo de Cohesion que reflejaba la
idea de reforzar la cohesion dentro de la Unidn Europea mediante la creacion
de infraestructuras que promovieran la integracion territorial.

Entre el Tratado de Maastricht y el Tratado de Lisboa hubo algunas modi-
ficaciones que afiadieron mas contenido a la politica social y de cohesion.
Una muy importante se hizo en el Tratado de Amsterdam, en el que se crea
la politica comunitaria de empleo. Otra se hizo en el Tratado de Niza, en el
que se refuerza la capacidad de la Comision para apoyar y complementar
la capacidad de los Estados miembros en varios aspectos como inmigra-
cién y exclusion social, entre otros. Se crea para ello el Comité de Protec-
cion Social. A partir de aqui se intensifica la preocupacion de la Union por
el problema de la exclusion social e incluso se desarrolla una estrategia
especifica para ello.

Una aportacion de orden distinto pero convergente con este proceso fue la
aprobacion de la Carta de los Derechos Fundamentales, proclamada en Niza
en Diciembre de 2000, que actualmente tiene el mismo caracter juridico
vinculante que los tratados, y que hemos comentado anteriormente.

La Cumbre de Lisboa de marzo de 2000 constituye uno de los hitos impor-
tantes en este proceso. En ella se fijo la estrategia para hacer frente a la
globalizacion de la economia, al crecimiento de las tecnologias de la infor-
macion y las comunicaciones y a los riesgos y amenazas que se derivaban de
ello. En el texto de la Declaracion de Lisboa se recoge el ambicioso objetivo
que subyace a esa estrategia por el que la economia europea deberia
«,..convertirse en la economia basada en el conocimiento mas competitiva...y
crecer de manera sostenible con mas y mejores empleos y mayor cohesion

social... Las personas constituyen el principal activo, por lo que deberian
convertirse en el centro de las politicas de la Union».

En los Tratados de Lishoa se recoge el acervo acumulado en un proceso tan
largo y rico en cambios. La cohesion social queda formulada en los términos
que exponemos a continuacion.

En el Tratado de la Unidn Europea se tratan las cuestiones generales. Se ini-
cia con un preambulo en el que reconoce inspirarse en la herencia cultural,
religiosa y humanista de Europa. Se confirma la adhesion a la Carta Social
Europea y a la Carta Comunitaria de los Derechos Fundamentales de los
Trabajadores. En el articulo 2 se establece que:
«La Unién se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad humana,
libertad, democracia, igualdad, Estado de Derecho y respeto de los derechos

humanos, incluidos los derechos de las personas pertenecientes a minorias.
Estos valores son comunes a los Estados miembros en una sociedad
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caracterizada por el pluralismo, la no discriminacion, la tolerancia, la justicia, la
solidaridad y la igualdad entre mujeres y hombres».

Entre las finalidades que se fijan en el articulo 3 se sefiala que: «La Union
combatird la exclusion social y la discriminacion y fomentard la justicia y la
proteccion sociales, la igualdad entre mujeres y hombres, 1a solidaridad entre
las generaciones y la proteccion de los derechos del nifio» y que «La Unidn
fomentara la cohesion economica, social y territorial y la solidaridad entre
los Estados miembros». Por su parte, en el Tratado de Funcionamiento de la
Union Europea se tratan las politicas internas y las cuestiones institucionales.
Asi, en el articulo 4 del TFUE se fijan las competencias compartidas entre
la Unidn y los Estados miembros entre las que figuran el empleo, la politica
social, la cohesion econdmica social y territorial, y la agricultura y la pesca.

En concreto, la politica de cohesion econdmica, social y territorial se regula
en el Titulo XVIIl del TFUE. El objetivo de esta politica se formula del siguiente
modo:

«A fin de promover un desarrollo armonioso del conjunto de la Unidn, ésta
desarrollara y proseguira su accion encaminada a reforzar su cohesion econémica,
social y territorial. La Union se propondra, en particular, reducir las diferencias entre
los niveles de desarrollo de las diversas regiones y el retraso de las regiones menos
favorecidas. Entre las regiones afectadas se prestara especial atencion a las zonas
rurales, a las zonas afectadas por una transicion industrial y a las regiones que
padecen desventajas naturales o demograficas graves y permanentes como, por
ejemplo, las regiones mas septentrionales con una escasa densidad de poblacion y
las regiones insulares, transfronterizas y de montafia.

Para alcanzar los objetivos de esta politica la Union cuenta fundamentalmen-
te con los fondos estructurales (Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural;
Fondo Social Europeo; Fondo Europeo de Desarrollo Regional), el Banco Eu-
ropeo de Inversiones y los otros instrumentos financieros de la Union. Existe
ademas el Fondo de Cohesion para financiar proyectos medioambientales e
infraestructuras de las redes transeuropeas del transporte.

Ala vista de lo anterior se puede decir que en la nocion de cohesion social de
la Union Europea subyacen tres aspectos. El primero se refiere a la importan-
cia que se otorga al empleo y a todo lo relacionado con su promocién y con la
proteccion de los trabajadores. Como se repite en muchos documentos de la
Unién Europea, el empleo es la mejor politica de integracion y prevencion de
la exclusion. El segundo se refiere a la lucha contra la pobreza y la exclusion
social, en el contexto del derecho a unas prestaciones suficientes para llevar
una vida digna. El tercero se refiere a la reduccion de las desigualdades
sociales, economicas y territoriales. La novedad estriba en el énfasis en la di-
mension territorial de la cohesion, ademas de la dimension econdmica. Esto
queda claramente reflejado a su vez en los criterios para la asignacion de los
fondos destinados a equilibrar el desarrollo territorial y en la importancia que
se da a las infraestructuras en la cohesion territorial, como se ha dicho antes.

La Unién Europea adopta una posicion clara respecto al desarrollo territorial,
asumiendo que la reduccion de desigualdades pasa por el equilibrio entre las
regiones desde el punto de vista de las infragstructuras y equipamientos que
crean las condiciones para la mejora de las condiciones de vida y el desarro-
llo econdmico. A diferencia de la corriente de pensamiento econdmico que
fia s6lo a las fuerzas del mercado el desarrollo de los territorios, la Union Eu-
ropea asume la necesidad de establecer mecanismos compensatorios para
reducir y prevenir disparidades que pueden convertirse en una amenaza para
la cohesion social.

En suma, «el modelo de cohesion que configura el conjunto de declaraciones
y disposiciones que acabamos de describir, refleja y actualiza con creces el
acervo heredado de la preocupacion europea por la cuestion social que veia-
mos en apartado anterior. No es un modelo improvisado ni organizado sobre
principios aceptados por todos. Ni es un modelo de estabilidad absolutamente
garantizada. Es el resultado de un largo proceso de conflictos, negociaciones,
cesiones y transacciones que refleja la progresiva maduracion institucional de
esa experiencia historicamente Unica que es la construccion de la Unidn Euro-
pea, que ha hecho posible que por encima de todo siga emergiendo €so a 1o
que llamamos modelo social europeo» (Pérez Yruela, 2012).

La cohesion social es, pues, el objetivo que la Constitucion debe expresar ex-
plicitamente como fundamental cuando se constitucionaliza el Estado social,
pues conlleva, como hemos adelantado, la capacidad de una sociedad para
asegurar el bienestar de todos sus miembros —minimizando las diferencias
y evitando la marginacion— para gestionar las diferencias y las divisiones
y asegurar los medios para lograr el bienestar de todos sus miembros. La
cohesion social es el elemento que liga los valores esenciales de nuestro
modelo de Estado social y democréatico de Derecho: el reconocimiento y ga-
rantia de derechos, la democracia y el imperio de la ley.

4.4.2. El blindaje financiero del Estado
social

4.4.2.1. La necesidad de asegurar la viabilidad
financiera de los servicios publicos fundamentales

Nuestra Constitucion disefia un original modelo de Estado social autono-
mico. Las coordenadas concretas que perfilan el Estado social autondmico
espafol se deducen en primer lugar de la propia Constitucion, en particular
de la comparacion entre el sistema general de derechos sociales o de pres-
tacion incluido en el Titulo Primero, y el sistema de distribucion de compe-
tencias previsto en el Titulo VIII, articulos 148 y 149, donde se detecta que
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el grueso de las materias de competencia autondmica se corresponden con
algunas de las areas centrales propias del Estado social, como pueden ser
educacion, salud, asistencia social, medio ambiente o cultura. Ademas, el
proceso de transferencia de competencias a las Comunidades Autonomas
ha consolidado esta tendencia, donde en todo caso el Estado central asume
competencias de legislacion o regulacion basica, y las Comunidades asu-
men potestades legislativas y sobre todo gestoras en los respectivos ambi-
tos materiales. Se puede afirmar, pues, que las prestaciones sociales de las
Comunidades Auténomas se han acabado configurando como la principal
instancia de desarrollo del Estado social en Espania.

Las Comunidades Auténomas se han configurado, pues, en el Estado espafiol,
como el nivel de gobierno que asume el protagonismo y la responsabilidad
de puesta en marcha de los derechos sociales. Es, por ello, que la prestacion
de los servicios publicos fundamentales es competencia de las Comunidades
Auténomas, a través del disefio e implementacion de las diferentes politicas
publicas de contenido social, para cuya ejecutoriedad y funcionamiento han ar-
ticulado una estructura administrativa, funcional y de personal, dependiente de
las propias instituciones autonémicas de autogobierno (Sanchez Pino, 2014).
Por tanto, la satisfaccion de los derechos de prestacion de indole social reque-
rirg, en todo caso, una actuacion positiva de los poderes publicos autondmicos;
solo asi se podra dar cumplimiento a la obligacion efectiva de garantizar a la
ciudadania el catalogo de prestaciones derivadas del Estado social.

Las Comunidades Auténomas, especialmente las que acometieron la refor-
ma de sus Estatutos, han consolidado esta dimension de nivel de gobierno
responsable de las politicas sociales en su territorio y respecto de sus ciu-
dadanos y ciudadanas. Ahora bien, el compromiso asumido por los poderes
publicos en relacion al funcionamiento adecuado de los servicios publicos
fundamentales, destinados a hacer realidad el Estado del bienestar social
en sus territorios requiere de la correspondiente financiacion de los gastos
que dichos servicios publicos generan, para que, tanto su puesta en marcha,
como el mantenimiento de las prestaciones sociales, sean adecuados. Por
ello, las Comunidades deben fijar y disponer de los recursos econémicos
necesarios para sufragar el coste financiero que se derivan de tales servicios
publicos fundamentales.

Sin embargo, en las circunstancias actuales, con una coyuntura de crisis
econdmica consolidada —alta tasa de desempleo, deuda publica y défi-
cit fiscal elevados, cierre de empresas, baja renta per capita, descenso del
PIB autonémico o caida de la recaudacion tributaria— se ha producido una
caida en la recaudacion de los ingresos de las Comunidades Auténomas, y
ademas se ha incrementado tanto el déficit publico como la deuda publica
autonémica.

Por otro lado, la propia situacion socio-laboral de la poblacion ha provocado
un incremento en las demandas de prestaciones sociales y socioecondmicas
de la ciudadania: incremento del gasto publico por prestaciones de desem-
pleo, ayuda familiar y subsidios sociales; cobertura publica de los programas
de reinsercion social y laboral; aumento de la dotacidon econdmica de las
politicas activas de empleo, formacion profesional ocupacional y orientacion
laboral; coste econémico del reajuste del mercado laboral, asi como otras
medidas de contenido social que inciden sobre la sostenibilidad de los servi-
cios publicos fundamentales.

Es, precisamente, esta discordancia entre la disminucion de los recursos
financieros de las Comunidades Auténomas y la inflacion de las demandas
ciudadanas en relacion con los servicios sociales fundamentales, asi como el
coste econémico del mantenimiento de un sistema de prestaciones sociales
adecuado al bienestar social, lo que requiere que reflexionemos sobre qué
propuestas y medidas pueden articularse para hacer viable el mantenimiento
del nivel de prestaciones sociales alcanzado, con la necesaria sostenibilidad
financiera de los servicios publicos fundamentales en la generalidad de las
Comunidades Auténomas.

4.4.2.2. Y por lo tanto, la necesidad de asegurar
una suficiente financiacién de las Comunidades
Auténomas

La financiacion de las Comunidades Autdnomas es un tema abierto desde la
aprobacion de la Constitucion de 1978, que desde entonces ha pretendido
cerrarse sin éxito en sucesivas ocasiones (Estatuto de Autonomia de Pais
Vasco y de Catalufia 1979, LOFCA 1980, Leyes de Cesion de Tributos 1981-
1983, Reforma de 1996, Reforma de 2001, Reforma de 2009). Tal como ha
sefialado Hinojosa (2013), cada una de las reformas ha supuesto un avance
en términos cuantitativos (ha aumentado el nivel de ingresos) y cualitativos
(las Comunidades han ido asumiendo mas competencias materiales y tam-
bién mas competencias normativas, sobre todo en relacion con los tributos
cedidos, una de sus principales fuentes de ingresos).

El modelo actual fue fijado en 2009, un afio después de declarada oficial-
mente la crisis financiera pero antes de que empezaran a producirse los
mayores ajustes y recortes del sector publico. De hecho, la aceptacion ple-
na del modelo por parte de todas las Comunidades Autdnomas se produjo
porque el Estado pudo afiadir aproximadamente 11.000 millones de euros
a los inicialmente previstos, a repartir entre aquellas. Técnicamente, se basa
en un mayor porcentaje de recaudacion de los tributos cedidos, un aumento
considerable de las competencias normativas, una revision de la participa-
cion de las Comunidades y un reajuste del reparto de «capacidad» normativa
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entre Comunidades Auténomas y Entidades Locales en el establecimiento de
impuestos sobre materias imponibles coincidentes.

Siendo el mecanismo de los impuestos cedidos el principal recurso financie-
ro de las Comunidades, los ingresos de cada una dependen en gran medida
de su potencial fiscal, es decir, de que —en términos generales— en sus
territorios se contribuya mas o menos. Eso coloca a unas Comunidades en
una situacion peor que a otras, de modo que para garantizar el principio
de solidaridad interregional (art. 156.1 y 158 CE) se instrumentaron cuatro
fondos con la finalidad de equilibrar el nivel de prestacion de servicios (€l
Fondo de Garantia de los Servicios Publicos Fundamentales: el Fondo de
Suficiencia Global y los dos fondos de convergencia autonémicas: el Fondo
de Cooperacion y el Fondo de Competitividad y Compensacion).

La crisis financiera se agudizo en los meses siguientes y en mayo de 2010
se produjeron los primeros recortes del sector publico, luego seguidos por
otros que han continuado hasta ahora. Como consecuencia de los ajustes
fiscales en Espafia en 2011 y 2012 las Comunidades Autonomas tuvieron
(ue soportar a su vez un recorte proporcional de sus ingresos y una inevita-
ble reduccion de sus gastos.

Adicionalmente, durante la crisis se han producido dos circunstancias cuyo valor
esta siendo extraordinario, aunque no pueda afirmarse categdricamente que tie-
nen una relacion directa con aquella, al menos en cuanto a su causa. La primera
es la STC 31/2010, sobre el Estatuto catalan, que limitd en parte las pretensiones
financieras de Catalufia. La segunda, la relacion de fuerzas politicas en Catalufia,
que ha provocado un contencioso importantisimo con el Estado acerca de la
independencia de la Comunidad. Seguramente no por casualidad, la piedra de
toque de las pretensiones catalanas se centrd en el debate sobre lo que alli se
ha denominado el «expolio fiscal» catalan, expresion que ha calado desde las
esferas politicas hasta las capas populares. Este expolio fiscal se identifica con la
sustraccion de recursos que el Estado hace a Catalufia por comparacion entre lo
que Catalufia aporta al Estado en términos fiscales y lo que —siempre en térmi-
nos fiscales— recibe de este para su financiacion. Este expolio deberia hacerse
patente en las llamadas «balanzas fiscales», es decir, en el balance de saldos
positivos 0 negativos que cada Comunidad tiene con el Estado.

Las halanzas fiscales son una figura muy controvertida y no gozan de acep-
tacion entre todos los estudiosos, ni siquiera los de la Hacienda Publica
(Hinojosa, 2013), pues por un lado se dice que son las personas fisicas o
juridicas las que pagan los impuestos —no los territorios en los que vi-
ven—; y por otro, se conviene en que las rentas fiscales entre territorios no
son el Unico elemento que hay que tener en cuenta para valorar el trasvase
de riqueza entre unos y otras, sino que hay que atender también a las ren-

tas de explotacion, es decir, a las derivadas de la actividad economica. Las
pretensiones de Catalufia han desencadenado las reacciones de todas las
deméas Comunidades, unas oponiéndose y esgrimiendo para ello el principio
de solidaridad y otras alegando una situacion financiera en comparacion con
el Estado mas desfavorable que la catalana.

La tension entre Estado y Comunidades Auténomas en estos afios de crisis ha
sido tal que ha obligado al Estado a adoptar instrumentos de control del gasto
asi como a establecer mecanismos de ayuda o auxilio para las entidades terri-
toriales. En particular, el Fondo de Liquidez Autonémico para el pago de deudas
contraidas ha aliviado en parte las tensiones referidas, aunque es una solucion
transitoria (el dinero debe ser devuelto) y parcial (es limitado cuantitativamente).

La introduccion de criterios como el de ordinalidad (mantenimiento del lugar en
el escalafon de renta per capita en el mismo puesto de clasificacion antes y
después del reparto de riqueza) desplaza al principio de solidaridad como eje de
la redistribucion de la riqueza, lo que atin se haria mas interesante si se abriera
el debate en relacion al concierto econdmico con el Pais Vasco y Navarra y la
compatibilidad de su existencia con el entendimiento generalizado de una finan-
ciacion justa en el marco del debate acerca de la suficiencia financiera del Estado
Autondmico, clave para el mantenimiento del Estado social en Espafia.

Por lo tanto ha de asegurarse, a través de los oportunos cambios constitucio-
nales, la suficiencia financiera que garantice, en cualquier circunstancia, la
viabilidad de los servicios sociales fundamentales derivados de los derechos
de prestacion que hacen realidad el Estado social.

En ese mismo sentido se expresa el Documento Por una reforma federal del
Estado autondmico (2012) cuando sefiala que

«la reforma constitucional debe abordar de forma ineludible el papel que esta
llamado a desempenar el principio de equidad fiscal horizontal en el conjunto
del sistema de financiacion, de tal modo que la Constitucion prefigure la forma
en que van a operar en la practica los mecanismos de nivelacion financiera. La
palmaria insuficiencia que muestra el actual art. 158.1 CE sobre el particular
aconseja una absoluta reformulacion del mismo. Nueva regulacion del precepto
que deberia acometerse tomando en consideracion una de las principales
deficiencias que usualmente se ha imputado a los diversos sistemas LOFCA,
y que se mantiene —o incluso se ha agudizado— en el vigente modelo de
financiacion, a saber: la opacidad o falta de transparencia de los instrumentos
a través de los cuales se articula la nivelacion fiscal».

Dentro de los criterios que se sugieren para evitar esta opacidad, destaca-
mos el relativo a establecer la garantia constitucional de que las Comunida-
des Auténomas alcancen «niveles razonablemente comparables de servicios
publicos», sin precisar constitucionalmente el exacto ambito de cobertura de
la misma, que se concretaria legislativamente.
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4.4.3. Una educacién universal de calidad
como derecho fundamental

Desde los comienzos del siglo actual, la sociedad espafiola ha ido maduran-
do el convencimiento de que es necesaria una reforma, en sentido cualita-
tivo, de la educacion para lograr el objetivo de una mejora de los resultados
y de la calidad de la ensefianza, y por otro en el sentido de una ampliacion
del servicio educativo llevado a cabo en el respeto del principio de igualdad
y de no discriminacion.

Tal como sefialaba la Exposicion de Motivos de la LO 2/2006, de Educacion,
ningln pais puede desperdiciar la reserva de talento que poseen todos y
cada uno de sus ciudadanos, sobre todo en una sociedad que se caracteriza
por el valor creciente que adquieren la informacion y el conocimiento para el
desarrollo econdmico y social.

Por ello, la educacion que reciben los jovenes desarrolla una funcién importan-
tisima, pues de ella dependen tanto el bienestar individual como el colectivo.

En este sentido, no cabe duda que la educacion representa el instrumento
mas adecuado para construir la personalidad del individuo, desarrollar al
maximo sus capacidades, conformar su propia identidad personal y confi-
gurar su comprension de la realidad, desde el punto de vista cognoscitivo,
afectivo y axioldgico.

lgualmente, la educacion representa el medio privilegiado para asegurar la
transmision y la renovacion de la cultura; para extraer las maximas posibili-
dades de sus fuentes de riqueza, para fomentar la convivencia democratica
y el respeto a las diferencias individuales; para promover la solidaridad, evitar
la discriminacion y lograr una mas amplia cohesion social.

Por ello, una buena educacion es la mayor riqueza y el principal recurso de
un pais y de sus ciudadanos, pues en ella todas las democracias modernas
confian sus esperanzas de progreso y de desarrollo.

Atendiendo a esta conviccion, se precisa una reforma del articulo 27 que
regula el derecho a la educacion en el sentido de incluir como contenido
esencial del mismo la consecucion de los siguientes fines:

1.° Asegurar la prestacion de un servicio de calidad a todos los ciudadanos,
de ambos sexos, en todos los niveles del sistema educativo. La inclusion de
este fin debe conllevar la consecucion de dos propdsitos distintos: mejorar
los resultados generales alcanzados por los alumnos durante su escolari-
zacion obligatoria y, al mismo tiempo, reducir el nivel de abandono escolar.

Desde esta perspectiva, se trataria de implantar un sistema a través del cual
se puedan desarrollar plenamente las capacidades individuales, intelectua-
les, emocionales y culturales de cada ciudadano, adaptando las técnicas
educativas a las necesidades del ciudadano.

Se pretende, pues, alcanzar la igualdad efectiva de oportunidades, garanti-
zando tanto a los centros docentes como a los usuarios del servicio educa-
tivo los recursos econdmicos, infraestructurales y, sobre todo, humanos que
éstos precisen.

2.° El segundo fin consistiria en identificar e implicar a los sujetos llamados a
jugar un papel fundamental en la persecucion de los objetivos perseguidos,
0 sea del contenido esencial, del derecho a la educacion. La combinacion de
calidad y equidad en la educacion exige indudablemente la realizacion de un
esfuerzo compartido puesto que «la responsabilidad del éxito escolar de todo
el alumnado no sdlo recae sobre el alumnado individualmente considerado,
sino también sobre sus familias, el profesorado, los centros docentes, las
Administraciones educativas, y, en ultima instancia, sobre la sociedad en su
conjunto, responsable Gltima de la calidad del sistema educativo», tal como
sefialaba la citada Exposicion de Motivos.

El principio del esfuerzo, principio este al que deben verse llamados todos los
miembros de la comunidad educativa, debe constitucionalizarse. Y hacerse
implicando a todos los sujetos protagonistas de hacer real el derecho a la
educacion. En primer lugar las familias, que constituyen el primer factor del
mecanismo educativo y que, por esta razon, deberan contribuir a la creacion
de un contexto idoneo para el trabajo cotidiano de sus hijos y, a la vez, co-
laborar con los centros docentes. Estos dltimos, por su parte deberan lograr
un importantisimo objetivo: construir entornos de aprendizaje, ricos, motiva-
dores y exigentes.

Evidentemente, todo ello seria imposible sin el compromiso previo, exigible
juridicamente, de las Administraciones Publicas y, mas en concreto, las edu-
cativas. A dichas autoridades se les exige que faciliten todos los recursos
necesarios para que la comunidad escolar pueda realizar provechosamente
sus funciones en una perspectiva de compromiso y esfuerzo.

3.° Se debe constitucionalizar el derecho a la formacion profesional perma-
nente y continua, en un sentido analogo al que se establece en el articulo 28
de la Carta Europea de Derechos Fundamentales.

Estos fines, expresamente constitucionalizados, deben inspirar el funcio-

namiento del ordenamiento juridico y determinar la accion de los poderes
publicos, que hagan real el derecho a la educacion.
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4.4.4. El derecho a la salud como un
derecho fundamental

El Capitulo Il del Titulo | de la Constitucion de 1978 trata de los «Principios
Rectores de la Politica Social y Econdmica». En este apartado se recogen y
proclaman algunos valores importantisimos que se caracterizan por exigir
una actuacion concreta por parte de los poderes publicos para satisfacer
algunas de las necesidades mas basicas que todos los ciudadanos pueden
tener, en particular aquellos individuos que pertenecen a grupos vulnerables
y a colectivos débiles.

Entre estos valores, la Constitucion reconoce en su art. 43 el derecho a la
salud, proclamando que
«Se reconoce el derecho a la proteccion de la salud. Compete a los poderes
plblicos organizar y tutelar la salud publica a través de medidas preventivas y de
las prestaciones y servicios necesarios. La ley establecera los derechos y deberes

de todos al respecto. Los poderes publicos fomentaran la educacion sanitaria, la
educacion fisica y el deporte. Asimismo facilitaran la adecuada utilizacion del ocio».

Cabe subrayar como el art. 43 se encuentra conectado con otra norma fun-
damental del texto de 1978, el art. 41, que insta a los poderes publicos a la
creacion y el mantenimiento de un régimen publico de Seguridad Social para
todos los ciudadanos con el fin de garantizar la asistencia y las prestaciones
sociales ante situaciones de necesidad.

Asimismo, es preciso destacar la letra del art. 49, por el cual

«los poderes publicos realizaran una politica de prevision, tratamiento,
rehabilitacion e integracion de los disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos,
a los que prestaran la atencion especializada que requieran y los ampararan
especialmente para el disfrute de los derechos que este Titulo otorga a todos
los ciudadanos».

A dichas normas, por otra parte, se refiere el tercer parrafo del art. 53 al
establecer que el reconocimiento, el respeto y la proteccion de los principios
reconocidos en el Capitulo Il —es decir, de los principios rectores de la poli-
tica socio-econdmica— informaran la legislacion positiva, la practica judicial
y la actuacion de los poderes publicos.

Tal como ha sefialado Garcia Roca (2014: 41), la ubicacion del derecho a
la salud como simple principio rector de la politica social y econdmica tiene
Unicamente una explicacion historica, derivada de las circunstancias socia-
les y econdmicas de la Espafia de los afios setenta del siglo pasado, muy
diferentes a las de hoy dia. En aguel tiempo no podia garantizarse la sanidad
universal. Hoy dia, los poderes publicos estan perfectamente en condiciones
de garantizar el derecho a la salud como un auténtico derecho subjetivo. Es

por lo tanto necesario reconocer esa realidad y darle al derecho a la salud la
categoria de derecho fundamental.

Ademas, la salud tiene una conexion muy directa con el derecho a la vida y
la integridad fisica, derechos fundamentales indiscutiblemente conectados
con la dignidad humana.

Sefiala el mencionado autor, idea que hacemos nuestra, que razonamientos
semejantes pueden hacerse respecto al derecho a la Seguridad Social.

Para mayor profundidad, cabe sefalar que, en funcion de lo que establece la
clausula del art. 10.2 relativa a la interpretacion de los derechos fundamen-
tales y de las libertades consagradas en la Constitucion —cuyo significado
debera extrapolarse en conformidad con la Declaracion Universal de Derechos
Humanos y con los demas tratados y acuerdos internacionales sobre las mis-
mas materias ratificados por Espafia—, para apreciar el verdadero y correcto
alcance del derecho a la salud, es preciso mirar a las normas de Derecho
internacional cuyo cumplimiento constituye un deber contraido por Espafia.

Asi, en virtud de lo establecido por el art. 10.2 de la Constitucion el contenido
de distintos Convenios internacionales firmados por nuestro pais y que ata-
fien a la materia objeto de nuestro andlisis, pasan a formar parte integrante
de nuestro ordenamiento juridico.

Desde la perspectiva mas amplia del Derecho internacional, nuestro orde-
namiento remite, en primer lugar, a la Declaracion Universal de Derechos
Humanos (de 1948), cuyo art. 25.1 proclama el derecho de toda persona «a
un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el
bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia
médica y los servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los
seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros
casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias indepen-
dientes de su voluntad».

Asimismo, cabe recordar la Declaracion Universal sobre el Genoma Humano
y los Derechos Humanos de la Unesco (adoptada por la Asamblea General
de Naciones Unidas el 9 de diciembre de 1998), cuyo art. 12 solemnemente
establece que
«Toda persona debe tener acceso a los progresos de la biologia, la genética
y la medicina en materia de genoma humano, respetandose su dignidad y

derechos. [...] Las aplicaciones de la investigacion [...] deben orientarse a
aliviar el sufrimiento y mejorar la salud del individuo y de toda la humanidad».

Continuando en este recorrido por el Derecho internacional, es preciso re-
cordar el art. 12 del Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales
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y Culturales de 1966, que insta a los Estados partes del mismo al recono-
cimiento del derecho de toda persona al disfrute del mas alto nivel posi-
ble de salud fisica y mental, a través de la adopcion de algunas medidas,
como la reduccion de la mortalidad, en particular de la mortalidad infantil y el
sano desarrollo de los nifios; la mejora de la higiene del trabajo y del medio
ambiente; la prevencion y el tratamiento de las enfermedades epidérmicas,
endémicas, profesionales y de otra indole y la lucha contra ellas; la creacion
de condiciones que aseguren a todos asistencia médica y servicios médicos
en caso de enfermedad.

Como es sabido, estas declaraciones ademds de configurar unos dere-
chos exigibles ante las autoridades publicas, contribuyen a conformar los
principios generales del Derecho que constituyen una parte preeminente
de nuestro ordenamiento juridico interno. Dichos principios desarrollan, de
hecho, una funcién doble, siendo, por un lado, fundamentos integradores
del sistema de fuentes del Derecho, y por otro, criterios interpretativos del
ordenamiento juridico mismo.

Asimismo, cabe destacar como Espafia se ha adherido al Convenio Europeo
sobre Derechos Humanos y Biomedicina (aprobado en Oviedo el 4 de abril
de 1997, ratificado el 23 de julio de 1999, y entrado en vigor el 1 de enero
de 2000). Dicho tratado, establece, entre otros principios, el que «la inves-
tigacion cientifica en el ambito de la biologia y de la medicina se efectuara
libremente a reserva de lo dispuesto en el presente Convenio y en otras
disposiciones juridicas que garanticen la proteccion del ser humano» (art.
15), admitiendo la posibilidad de que se realicen pruebas genéticas con fines
cientificos relacionados con la salud (art. 12) y estableciendo unos limites
para las intervenciones de ingenieria genética sobre el genoma humano,
limitando dichas intervenciones a las que tendran lugar por razones preven-
tivas, diagnosticas o terapéuticas (art. 13).

Finalmente, mirando a Europa, debemos recordar que ya desde el art. 152
del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea se establecian tres postu-
lados distintos pero estrechamente relacionados:

e al definirse y ejecutarse todas las politicas y acciones de la Comunidad se
garantizard un alto nivel de proteccion de la salud humana.

® que laaccion de la Comunidad, que complementara las politicas naciona-
les, se encaminara a mejorar la salud publica, prevenir las enfermedades
humanas y evitar las fuentes de peligro para la salud humana.

¢ que la Comunidad fomentara la cooperacion entre los Estados miembros
en los ambitos relativos a la salud publica.

4.4.5. La funcion social del derecho a
disfrutar de una vivienda digna ha de ser
reconocida constitucionalmente

Con la afirmacion de la dimension social o piblica de la propiedad, el dere-
cho a disfrutar una vivienda digna y adecuada se incluye como uno de los
derechos sociales que conforman el Estado social de Derecho, consecuencia
ésta de la superacion del concepto de vivienda como objeto de propiedad
privada, esfera inaccesible para el Estado intervencionista. De este modo,
pasa a ser considerada una de las necesidades humanas fundamentales,
razon suficiente para constituirse en objeto de proteccion por parte de los
poderes publicos, hasta el limite de integrarse en las agendas en calidad de
uno de los principales problemas que acucian a la sociedad contemporanea
y, en concreto, a determinados grupos dignos de especial atencion.

Paraddjicamente, aun considerandolo una cuestion prioritaria, son escasas
las referencias que al mismo se hacen en las normas fundamentales estruc-
turadoras de los sistemas politicos. Algunas excepciones pueden encontrar-
se en la Constitucion portuguesa de 1976 (articulo 65) o en la Constitucion
espariola, que por medio del articulo 47, acoge el derecho a la vivienda y lo
integra entre los principios rectores de la politica social y econémica, con el
siguiente tenor literal:

«Todos los esparioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y

adecuada. Los poderes publicos promoveran las condiciones necesarias

y estableceran las normas pertinentes para hacer efectivo este derecho,

regulando la utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general para impedir
la especulacion.

La comunidad participara en las plusvalias que genere la accién urbanistica de
los entes publicos.»

Centrandonos exclusivamente en el primer parrafo se deduce que la for-
mulacién constitucional del derecho social que nos ocupa no se cifie a su
reconocimiento, proteccion y garantia sin mas apreciaciones; al contrario, la
configuracion de la que le dota el articulo 47 puede desgranarse en varios
aspectos que conforman la naturaleza de este principio rector en particular
y de todos en general.

En primer lugar, se habla del derecho a una vivienda digna y adecuada. No se
reconoce el derecho a una vivienda, entendida exclusivamente como un bien
inmueble, fruto de los ideales liberales acerca del derecho a la propiedad
privada; por contra, se concibe como un espacio en el que deben concurrir
una serie de elementos, tales como, instalaciones de saneamiento, acceso a
agua potable, condiciones higiénicas y de salubridad, urbanizacion, seguri-
dad, iluminacion y ventilacion. ..
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Ademas, el concepto de vivienda digna y adecuada puede predicarse
tanto de la vivienda en propiedad como de la vivienda en alquiler y es,
por ello, por lo que se utiliza deliberadamente el término «derecho a dis-
frutar» y no «derecho a poseer» 0 «derecho a ser propietario de». En este
sentido, las medidas y la normativa pertinente que adopten los poderes
publicos en orden a conseguir la efectividad de este derecho deben ir
encaminadas también a promover el acceso de los ciudadanos a una
vivienda en alquiler.

En lo que se refiere a la nocion de poderes publicos en el ambito especifico
de los principios rectores, la Sentencia del Tribunal Constitucional 64/1982,
de 4 de noviembre, se encarga de despejar todas las dudas acerca de los
agentes publicos que puedan estar involucrados en su proteccion y promo-
cion. Aparte de la Administracion del Estado, para el Tribunal Constitucional
«gs evidente que entre esos poderes publicos se encuentran las Comuni-
dad Auténomas y que la “legislacion positiva” citada (en el articulo 53.3°)
comprende tanto la legislacion estatal como la emanada de los 6rganos
legislativos».

Conviene, a continuacion, destacar que la defensa de la funcion social de la
vivienda adquiere mayor relevancia en los momentos que pueden ser cali-
ficados como de emergencia social y econdmica. Es en este contexto en el
que se ha de posibilitar constitucionalmente la obligacion de hacer aflorar en
alquiler el parque residencial desocupado, establecer ayudas al alquiler en
situacion de necesidad y establecer la expropiacion temporal del uso de las
viviendas inmersas en procedimientos de desahucio hipotecario en los casos
mas graves de emergencia social de las familias.

En este mismo sentido, traemos a colacion el Informe elaborado por Amnistia
Internacional, Greenpeace y Oxfam Intermon (Una reforma para blindar los
derechos humanos, 2015: 35) que sefiala que la Constitucion no ha servido
para evitar altos grados de desproteccion del derecho a la vivienda en Espa-
fia. Por ello se estima necesario atribuir a la vivienda la condicion de derecho
fundamental, en coherencia con su reconocimiento como derecho humano
tanto en el Derecho internacional como en el comunitario.

En esta misma direccion, se pronuncia el Informe, deberia atribuirse la titu-
laridad del derecho a todas las personas, en la linea ya avanzada por la STC
236/2007 (sobre educacion pero con argumentos plenamente trasladables
a vivienda) y se propone reformar el articulo 47 CE en el sentido siguiente:

e FEliminar las palabras «los espafioles», que dando la primera frase del
precepto como sigue: «Todas las personas tienen derecho a disfrutar de
una vivienda digna y adecuada».

e |ncorporar, como contenido constitucional expreso del derecho, tres ele-
mentos que componen el derecho a una vivienda adecuada segun el
Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y la jurisprudencia
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos: seguridad juridica de la te-
nencia, disponibilidad de servicios y accesibilidad econdmica.

e |ncorporar, como contenido constitucional expreso del derecho la obliga-
cion de «los poderes publicos» de suministrar alojamiento alternativo en
los casos de necesidad.

4.4.6. El reconocimiento constitucional de
la autonomia personal como objetivo de las
politicas publicas sociales: dependencia 'y
discapacidad

La politica de cohesion social en Espafia incluye acciones a favor de las
personas en situacion o en riesgo de exclusion social y la atencion a las
personas en situacion de dependencia. Para afrontar ambos fenémenos, los
poderes publicos se han apoyado en el Sistema de Servicios Sociales que
nace como consecuencia de las previsiones constitucionales, y que se desa-
rrolla a la vez que tiene lugar la construccion del Estado de las Autonomias.

Por tanto, para hablar de proteccion de las personas discapacitadas hay que
hablar de servicios sociales y, esto es asi incluso tras la aprobacion de la
Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de promocion de la autonomia personal y
atencion a las personas en situacion de dependencia, porque ésta no deja de
implantar un sistema que se incardina en el Sistema de Servicios Sociales.

Hay quienes han planteado que el sistema de atencion a la dependencia
constituye el cuarto pilar del Estado del bienestar (puede consultarse en Agu-
do, Milione y Mérida, 2010). Sea o0 no asi, si consideramos que los servicios
sociales y, concretamente, el sistema de dependencia, son el nuevo reto al
que se enfrentan los poderes publicos de todos los niveles gubernamentales,
en tanto que se conciben con vocacion de universalidad e, incluso estando
bastante lejos de equiparar las cotas de cobertura con que cuentan otros
derechos sociales, tales como la educacion o la sanidad.

Conviene destacar aqui, antes de abordar los siguientes apartados, como ha
ido variando la terminologia empleada a lo largo de estos afios para referir-
nos a este colectivo, y que existiendo matices que los diferencian, en ocasio-
nes, han llegado a utilizarse como sinonimos. Las diferencias conceptuales
se ponen en evidencia, por ejemplo, en la Ley 1/1999, de atencion a las
personas con discapacidad en Andalucia, donde se define a las personas con
discapacidad y a las personas con minusvalia, en los siguientes términos:
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«- Persona con discapacidad: Toda aquella que tenga una ausencia o
restriccion de la capacidad de realizar una actividad como consecuencia de
una deficiencia. Se entiende por deficiencia la pérdida o anormalidad de una
estructura o funcién psiquica, fisiologica o anatémica.

- Persona con minusvalia: Aquella que, como consecuencia de una deficiencia o
de una discapacidad, se encuentra en una situacion de desventaja que le limita
o0 impide el desempefio de un papel, que es normal, en su caso, en funcion de
su edad, factores sociales y culturales, y asi haya sido calificada la minusvalia
por los drganos de las administraciones publicas que tengan atribuida esta
competencia, de acuerdo con la legislacion vigente.»

Posteriormente, la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de promocion de la
autonomia personal y atencion a las personas en situacion de dependencia,
ofrece en el articulo 2 una definicion de dependencia como
«gl estado de cardcter permanente en que se encuentran las personas que,
por razones derivadas de la edad, la enfermedad o la discapacidad, y ligadas
a la falta 0 a la pérdida de autonomia fisica, mental, intelectual o sensorial,
precisan de la atencion de otra u otras personas o ayudas importantes para
realizar actividades basicas de la vida diaria o, en el caso de las personas

con discapacidad intelectual o enfermedad mental, de otros apoyos para su
autonomia personal».

En la actualidad, es una practica habitual que se utilicen los términos «disca-
pacitado» 0 «persona con discapacidad» en lugar de «minusvalido» 0 «per-
sona con minusvalia».

La evolucién de nuestra sociedad y los nuevos factores que acarrea el en-
vejecimiento de la poblacion y el aumento de la esperanza de vida, entre
otros, nos lleva a plantear el fenémeno en términos de dependencia de otras
personas, dada la carencia de plena autonomia de que adolecen.

La integracion de los disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos y la pro-
mocion del bienestar de las personas mayores son dos de los principios
rectores que, de conformidad con la Constitucion Espafiola, han de inspirar
la actividad legislativa, la practica judicial y la actuacion y planificacion de los
poderes publicos. Teniendo en cuenta que las competencias sobre asistencia
social corresponden a las Comunidades Autdnomas, en virtud del articulo
148.1.20% de la Constitucion, y que el Estado mantiene en su haber «la
regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos
los esparioles en el gjercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales» —titulo que ha utilizado en diferentes ocasiones
para habilitarse en la elaboracion de la legislacion basica sobre una mate-
ria— es logico pensar que la solucion a la que se llegd en 2006 fue la de
aprobar una Ley estatal que unificara los diversos regimenes de proteccion
que, hasta entonces, ofrecian las Comunidades Autonomas, creando un Sis-
tema de Dependencia que tendria que ser gestionado directamente por las
mismas. Unificar la cobertura y marcar unos estandares de proteccion que

aseguren la igualdad en el acceso a los servicios sociales, es lo que subyace
en la finalidad de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de promocion de la
autonomia personal y atencion a las personas en situacion de dependencia.

No cabe duda, que esta ley, a pesar de las deficiencias que se puedan
advertir en su aplicacion practica, ha supuesto uno de las grandes hazafas
de la politica social en Espafia, de modo que se puede afirmar que con-
tamos con uno de los ordenamientos juridicos de Europa mas avanzados
en cuanto a la proteccion y garantia de los derechos que se inscriben en
la esfera privada de la ciudadania, y que afectan directamente a la mejora
de su calidad de vida.

Ahora bien, a través de la reforma constitucional debe establecerse un vin-
culo explicito entre la proteccion de la autonomia personal y el objetivo global
de conseguir la cohesion social. Y asi ha de reconocerse expresamente en
el texto constitucional.

4.4.7. El derecho fundamental a la renta
basica

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos no formula expresamen-
te un derecho a la renta basica. Sin embargo, éste puede deducirse del
articulo 23.3, que recoge el derecho de la persona trabajadora a «una remu-
neracion equitativa y satisfactoria, que le asegure, asi como a su familia, una
existencia conforme a la dignidad humana y que serd completada, en caso
necesario, por cualesquiera otros medios de proteccion sociab .

También del articulo 25.1, que reconoce el derecho de toda persona a «un
nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el
bienestar y, en especial, la alimentacion, el vestido, la asistencia médica y
los servicios sociales necesarios». Esto se reitera en los articulos 7 y 11
del Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
respectivamente.

En muchos casos, parece que lo mas eficaz no es el suministro directo por el
Estado de alimentacion y vestido, por ejemplo, sino de los recursos econdémicos
necesarios para que cada persona pueda obtener estos bienes por si misma.

De otro lado, partiendo de una Recomendacion del Banco Mundial de 2005,
la OIT aprueba en su Recomendacion 202 de 2012, una propuesta para que
los gobiernos de los paises garanticen «una seguridad basica de ingresos
para sus habitantes».
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En el ambito del Consejo de Europa, en la Carta Social Europea encontramos
referencias similares (arts. 4, 13 y 14), quedando clara la obligacion de los
Estados Partes de asegurar el disfrute efectivo de los beneficios sociales a
todos «los individuos y los grupos de la comunidad».

También el Consejo de Europa ha promovido o elaborado gran nimero de
documentos que exhortan a los Estados miembros de esta organizacion a
garantizar un minimo vital. Destaca la Recomendacion 1196 (1992), de 7 de
octubre de 1992, relativa a la extrema pobreza y a la exclusion social, en la
que se afirma la imposibilidad factica de disfrute de los derechos humanos
por las personas en situacion de extrema pobreza, llegando a proponer «re-
cursos minimos garantizados».

Por dltimo, en la Unién Europea, el articulo 151 TFUE establece el objetivo de
la lucha contra la exclusion social.

Y la Carta de los Derechos Fundamentales, ya analizada, reconoce en su ar-
ticulo 34.3, como algo distinto al derecho a la seguridad social, el derecho a
«Una ayuda social [...] para garantizar una existencia digna a todos aquellos
que no dispongan de recursos suficientes».

Por ultimo, el Dictamen del Comité Econdmico y Social Europeo de 2013
(CESE S0C/482), sobre Renta minima europea e indicadores de pobreza,
propone una Directiva sobre la materia, afiladiendo que «el establecimiento
de una renta minima europea contribuird a la cohesion econdmica, social y
territorial, a la proteccion de los derechos humanos fundamentales, al equi-
librio entre los objetivos econdmicos y sociales y al reparto equitativo de los
recursos y la renta».

En cuanto a Derecho comparado, cabe destacar la Carta de Derechos Fun-
damentales y Libertades Fundamentales de la Republica Checa. Su articulo
30.2 sefiala que «Toda persona que sufre de necesidad material tiene el
derecho a la asistencia necesaria para asegurar un nivel de vida basico».
Algunos Tribunales Constitucionales, como el de Colombia (Sentencias
426/1992, 283/1998, 286/1998, 328/1998 6 571/1998) o Portugal (Sen-
tencia 187/2013), han deducido de otros derechos de la Constitucion, y con
distintas variantes, un derecho al minimo vital —concepto préximo al de
renta basica—, atribuyéndole en la practica la categoria de derecho funda-
mental (Amnistia Internacional. .., 2015: 36).

Mas ajustada al concepto estricto de renta basica parece la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional Federal aleman. En la Sentencia de 14 de di-
ciembre de 2012 se obliga al Estado de Hesse a ampliar la remuneracion
del profesorado universitario, por aplicacion del articulo 33.5 se la Ley Fun-

damental de Bonn, del que deduce un «principio de manutencion». Y en la
Sentencia de 9 de febrero de 2012, se obliga al legislador federal a ampliar
la renta minima de subsistencia, a fin de garantizar un derecho fundamental
de nueva creacion, a percibir una renta adecuada para asegurar efectiva-
mente una existencia digna, derivado de los principios de dignidad humana
y Estado social.

La Constitucion de 1978 no reconoce expresamente el derecho a la renta
bésica y tampoco contiene formulas tan claras como las presentes en el
Derecho internacional.

El derecho a la renta basica no es considerado por los poderes publicos
como un derecho fundamental. Sin embargo, se reconoce con distintas va-
riantes en la normativa de las Comunidades Auténomas, casi siempre con
insuficiente cuantia.

Esta regulacion, fragmentaria y desigual, parece articularse mas bien al
modo de concesiones discrecionales del poder publico que de auténticos
derechos subjetivos.

Asimismo, la experiencia de los ultimos afos revela frecuentes retrocesos
normativos e incumplimientos administrativos de este sistema de proteccion.
Distintos organismos internacionales han denunciado los niveles inacepta-
bles de pobreza y desigualdad en Espafia, dado su nivel de desarrollo —con
un 29,2 % de la poblacion en riesgo de pobreza y exclusion social, siendo
los menores los principales afectados—. Estos organismos han llegado a
proponer la implantacion de una renta basica en nuestro pais.

La propuesta que realiza en su informe Amnistia Internacional, Greenpeace y
Oxfam, y que hacemos nuestra, por considerarla imprescindible para la con-
secucion del objetivo de la cohesion social, pasa por la incorporacion de un
derecho a la renta basica, a nivel nacional (ex art. 149.1.12 CE), articulando y
coordinando las competencias de las Comunidades Autdnomas y aseguran-
do su colaboracion en el desarrollo y aplicacion de la ley.

Por ello, se propone modificar el articulo 41 CE, en el sentido de incorporar el
derecho a la renta basica, como algo independiente aunque relacionado con
el derecho a la seguridad social, y no necesariamente asociado a la situacion
de desempleo.

La férmula que las citadas organizaciones (pag. 37) consideran mas ajustada
al Derecho internacional y a nuestra estructura constitucional, es la siguien-
te: renta basica para las personas que se encuentren en una situacion de
necesidad determinada, y dirigida a garantizar una vida digna; en especial,
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cubriendo los bienes no cubiertos por otros derechos de prestacion, como
la alimentacion o el vestido. Esto incluye a quienes no trabajan y también
a quienes ya trabajan pero que, atendiendo a sus circunstancias, cuentan
con una remuneracion insuficiente. En el mismo sentido se expresa Vaquer
(2014: 339) quien aboga por la inclusidn del derecho fundamental a un mi-
nimo vital en la reforma de la Constitucion.

4.4.8. El derecho a un medio ambiente
sostenible como derecho fundamental

Las sociedades modernas reconocen gran importancia al desarrollo sosteni-
ble, ya que este modelo de desarrollo parece el Uinico que puede garantizar a
las generaciones venideras gozar de una mejor calidad de vida.

Desarrollo sostenible —concepto que, como veremos, aparece por Vez pri-
mera en la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano
celebrada en Estocolmo en 1972— es sindnimo de equilibrio en los factores
que le conciernen y que se encuentran, entre si, estrechamente relaciona-
dos: prosperidad econdmica, justicia social y, sobre todo, respeto a un medio
ambiente saludable.

La preocupacion por el medio ambiente en los ordenamientos juridicos de
la Europa democratica es consecuencia evidente de la toma de conciencia
colectiva de la importancia del desarrollo sostenible y, asimismo, del dete-
rioro de los recursos naturales. Por todo ello, los ordenamientos juridicos
nacional e internacional, y en especial el Derecho Comunitario Europeo,
asumieron, a lo largo de la segunda mitad del siglo xx, como objeto de
regulacion y proteccion el respeto al medio ambiente y la salvaguardia de
los recursos naturales.

En particular, las instituciones comunitarias se convirtieron en auténtico mo-
tor del cambio cultural y normativo en materia ambiental.

Asi, vemos como en 1967 se aprueba la primera Directiva de caracter
medioambiental, y cdmo durante toda la segunda mitad del siglo pasado se
empiezan a implementar programas de accion en materia de medio ambien-
te, es decir, auténticos instrumentos juridicos de accién comunitarios con
caracter plurianual y contenido diverso.

Sin embargo, sera sélo en 1986 con el Acta Unica Europea, cuando, final-
mente, se consagran unos principios fundamentales en materia de politica
medioambiental, que se transfieren a los Tratados constitutivos de las Comu-
nidades Europeas.

Al dia de hoy, la actuacion de la Union Europea en materia de medio am-
biente asume como reto sustancial de la Unidn la realizacion del desarrollo
sostenible en los territorios europeos y adopta como estrategia la integracion
de las preocupaciones medioambientales en todas las politicas comunitarias.

En concreto son objetivos:

¢ |alucha contra el cambio climatico.

e el respeto a la naturaleza y a la biodiversidad.

e ¢l respeto al medio ambiente, la salud y la calidad de vida.
e |os recursos naturales y los residuos.

En el camino hacia la toma de conciencia de los problemas medioambienta-
les, un punto de inflexidn determinante viene representado por la celebracion
de la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano cele-
brada en Estocolmo en 1972 —precedente de las Cumbres de Rio (1992),
Kioto (1995) y Johannesburgo (2002)—, de la que surgi6 un plan de accion
y una declaracion de principios que constituyé una auténtica guia universal.

Otro hito fundamental en el proceso de toma de conciencia de los problemas
medioambientales se halla en 1988, afio en el que vio la luz el Grupo Intergu-
bernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en
inglés) por voluntad conjunta de la Organizacion Meteoroldgica Mundial (OMM)
y del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), con
la finalidad de evaluar la informacion cientifica, técnica y socioeconomica per-
tinente para la comprension del riesgo de cambio climatico inducido por los
seres humanos. Desde su creacion, el IPCC ha producido una serie de comple-
tos Informes de Evaluacion sobre el estado de los conocimientos acerca de las
causas del cambio climatico, sus efectos potenciales, y las opciones en cuanto
a estrategias de respuesta (Agudo, Milione y Mérida, 2010: 126).

Nuestra Constitucion se aprueba en 1978, es decir, pocos afios después de
la cumbre de Estocolmo y esta inmersa en ese nuevo escenario internacional
y europeo. En efecto, la Constitucion es heredera de aquel contexto politico
y juridico internacional sensible a la proteccion del ambiente, que acabamos
de resefiar.

Por estas razones, la Constitucion espafiola de 1978 asume la proteccion del
medio ambiente a través del articulo 45, norma que, por un lado, consagra el
derecho de todos «a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desa-
rrollo de la persona» y por otro, el deber de todos de conservarlo. La Cons-
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titucion, para dar efectividad a dichas declaraciones, realiza un llamamiento
a la «indispensable solidaridad colectiva» pero, sobre todo, a los poderes
publicos para que estos velen «por la utilizacion racional de todos los recur-
sos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida y defender
y restaurar el medio ambiente». Finalmente, el texto de 1978 reconoce que
las violaciones perpetradas contra el medio ambiente deberan sancionarse
penal 0 administrativamente, en los términos que la ley establezca y deberan
conllevar la obligacion de reparar el dafio causado.

Con esta norma, por lo tanto, se incorpora en nuestro ordenamiento juridico
la nocion de calidad de vida y se constitucionaliza el deber de conservar el
entorno.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha interpretado en términos
funcionales el concepto de medio ambiente. En otras palabras, estariamos
ante una norma ambiental cuando su «centro de gravedad» se halla en lo
ambiental, es decir, cuando su principal finalidad es la tutela ambiental, el
«mantenimiento de un alto nivel de proteccion del ciclo de la vida.

La Sentencia 102/1995, de 26 de junio, del Tribunal Constitucional, en su fun-
damento juridico sexto, pone el acento sobre la relacion compleja existente
entre todos los factores ambientales: el medio «no puede reducirse a la mera
suma o yuxtaposicion de los recursos naturales y su base fisica sino un entra-
mado complejo de las relaciones entre todos esos elementos...». Para el Tribu-
nal Constitucional, la dinamicidad del concepto de medio ambiente se conjuga
€con su caracter antropocéntrico: «...esencialmente antropocéntrico y relativo.
No hay ni puede haber una idea abstracta, intemporal y utdpica de medio am-
biente fuera del tiempo y del espacio. Es siempre una concepcion pertenecien-
te al hoy y operante» (STC 102/1995, F.J. 4°). Por tanto, nuestro alto tribunal
sostiene un concepto dinamico de medio ambiente, es decir, como entorno vital
conformado mas que por los elementos considerados aisladamente, por las
relaciones entre los distintos factores y elementos ambientales. En esta misma
sentencia, el Tribunal Constitucional procura resolver otra problematica relacio-
nada con la interpretacion del art. 45. Dicha norma que consagra un derecho
subjetivo al medio ambiente adecuado, se encuentra ubicada sistematicamen-
te en el Capitulo lll del Titulo I. Por lo tanto, en rigor, no representa un derecho
sino un principio rector de la politica econémica y social, es decir un principio
que supone un mandato al legislador y al resto de los poderes publicos para
que orienten su actividad en la senda que marcan estos postulados.

Por todo ello, se puede concluir que el reconocimiento de un derecho a dis-
frutar del medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona cons-
tituye incuestionablemente un principio, y como tal, se proyecta sobre todo
el orden juridico.

Igualmente, en la misma STC 102/1995 aparece la referencia mas clara al
derecho al medio ambiente como derecho subjetivo, al entender que como
emanacion de la dignidad de la persona (art. 10.1 CE), cada cual tiene el
derecho inalienable a habitar en su entorno de acuerdo con sus caracteris-
ticas culturales. Asimismo, es posible encontrar conexion entre el art. 45.1
CE y la clausula de igualdad sustancial del art. 9.2 CE, entendiendo que
la promocion de la igualdad material exige como elemento fundamental un
medio ambiente adecuado.

Por otra parte, los Estatutos de Autonomia aprobados en la pasada década
han sido especialmente sensibles con la proteccion del medio ambiente,
destacando especialmente, en este sentido, el Estatuto de Autonomia de
Andalucia.

Resulta especialmente significativo el altisimo nimero de referencias que al
medio ambiente dedica el nuevo Estatuto de Andalucia. Efectivamente, en el
texto reformado del 2007 se alude a este valor desde muy diversas pers-
pectivas (objetivos, principios rectores, derechos, deberes, competencias. . .).

Muestra de ello es, por ejemplo y con caracter general, el art. 10, insito en el
Titulo Preliminar, en el que se encuadran los objetivos basicos de la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia. En el parrafo 3.7° de dicha norma, se sefiala
como objetivo basico de la Comunidad Auténoma
«la mejora de la calidad de vida de los andaluces y andaluzas, mediante la
proteccion de la naturaleza y del medio ambiente, la adecuada gestion del agua
y la solidaridad interterritorial en su uso y distribucion, junto con el desarrollo

de los equipamientos sociales, educativos, culturales y sanitarios, asi como la
dotacion de infraestructuras modernas».

Como corolario a dicho objetivo, el apartado 4° especifica que

«los poderes publicos de la Comunidad Auténoma de Andalucia adoptaran
las medidas adecuadas para alcanzar los objetivos sefialados, especialmente
mediante el impulso de la legislacion pertinente, la garantia de una financiacion
suficiente y la eficacia y eficiencia de las actuaciones administrativas».

Por otra parte, en este Estatuto resalta la existencia de un Titulo en el que se
incluye un catalogo de derechos subjetivos, fundamentalmente de caracter
social: el Titulo | («<Derechos sociales, Deberes y Politicas Publicas»). Dentro
de este Titulo, se encuentra el art. 28 rubricado «<Medio ambiente», que reco-
noce el derecho subjetivo a «vivir en un medio ambiente equilibrado, soste-
nible y saludable, asi como a disfrutar de los recursos naturales, del entorno
y el paisaje en condiciones de igualdad, debiendo hacer un uso responsable
del mismo para evitar su deterioro y conservarlo para las generaciones futu-
ras, de acuerdo con lo que determinen las leyes». En el segundo apartado se
«garantiza este derecho mediante una adecuada proteccion de la diversidad
bioldgica y los procesos ecoldgicos, el patrimonio natural, el paisaje, el agua,
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el aire y los recursos naturales». Ese mismo Titulo incluye un mandato a los
poderes de la Comunidad Auténoma de Andalucia para que orienten sus
politicas publicas a garantizar y asegurar el ejercicio de los derechos recono-
cidos en dicho titulo y a alcanzar los objetivos basicos establecidos en el art.
10 (del que ya hemos hecho referencia), mediante la aplicacion efectiva de
una serie de principios rectores, entre los que se incluye «el respeto del me-
dio ambiente, incluyendo el paisaje y los recursos naturales y garantizando la
calidad del agua y del aire» (art. 37. 20°.

Mas alla de estas consideraciones, una de las novedades mas relevantes del
Estatuto andaluz reformado en 2007 es la inclusion de un Titulo, el séptimo,
dedicado exclusivamente al medio ambiente, prueba de que la proteccion
de este valor representa un tema prioritario no sélo desde el punto de vista
juridico-politico sino también fundamentalmente social.

Con dicho Titulo, el nuevo Estatuto, sensible y avanzado en esta materia,
realiza un mandato a los poderes publicos para que orienten sus politicas a
la proteccion del medio ambiente, promoviendo a su vez el desarrollo sos-
tenible y un uso racional de los recursos naturales, y estableciendo que en
el desarrollo de sus politicas, las administraciones publicas dispongan de
instrumentos adecuados para compatibilizar la actividad econdmica con la
oOptima calidad ambiental.

El Titulo VIl cuenta con doce articulos (del 195 al 206) que tratan aspec-
tos distintos relacionados con el medio ambiente. Asi, encontramos el art.
195 rubricado «Conservacion de la biodiversidad» por el que «los poderes
publicos orientaran sus politicas a la proteccion del medio ambiente, la
conservacion de la biodiversidad, asi como de la riqueza y variedad pai-
sajistica de Andalucia, para el disfrute de todos los andaluces y andaluzas
y su legado a las generaciones venideras», 0 normas, como los arts. 196,
197, 204 que desarrollan competencias en materia de desarrollo soste-
nible, uso sostenible de los recursos naturales y utilizacion racional de los
recursos energéticos. Asimismo, el Titulo VIl pretende proteger el mundo
animal (art. 205, rubricado «Proteccion de los animales»), o salvaguardar el
patrimonio natural de Andalucia (vd. el art. 200, «Prevencion de los incen-
dios forestales y lucha contra la desertificacion»), o prevenir la contamina-
cion (vd. el art. 198, rubricado «Residuos»; o el art. 201 «Proteccion ante la
contaminacion»), o promover iniciativas publicas de cardcter distinto pero
orientadas al respeto del medio natural (vd. el art. 203 «Uso eficiente del
suelo y sistemas integrales de transporte»; el art. 202 «Desarrollo rural»; el
art. 199 «Desarrollo tecnoldgico y biotecnoldgico»); o finalmente, garanti-
zar incentivos y medidas fiscales para promover la proteccion y respeto del
medio ambiente en Andalucia.

Con este referente, entre otros, una reforma de la Constitucion deberia abo-
gar, en sintonia con lo expresado en el Informe Una reforma para blindar los
derechos humanos (2015), por el reconocimiento expreso de un derecho
fundamental a un medio ambiente adecuado, que es la tendencia hoy domi-
nante en el Derecho internacional y constitucional comparado.

Con esta reforma se conseguiria:

e QOtorgar al medio ambiente la importancia que merece. Si el medio am-
biente se abriera al recurso de amparo, el Tribunal Constitucional podria
construir una doctrina de este derecho, que fijaria unos parametros nue-
vos de proteccion del medio ambiente desde la logica de los derechos
fundamentales, vinculantes para los tribunales y para los demas poderes
publicos.

¢ Incluir la apertura de la accion popular en el proceso contencioso-admi-
nistrativo, para mejorar el cumplimiento de la legislacion ambiental. Ello
es asi porque la vigilancia de este cumplimiento ha de abrirse a toda la
ciudadania.

e Permitir la exigibilidad de las obligaciones administrativas de tutela del
medio ambiente, que se incardinarian en el deber estatal de proteccion
de los derechos fundamentales, ya consolidado en la jurisprudencia.

e Permitir una profunda revision de nuestra legislacion ambiental (admi-
nistrativa, penal y tributaria), reforzando su funcion de elemento esencial
para lograr un efectivo desarrollo de la personalidad y mayores cotas de
proteccion de la dignidad de la persona.

Para ello se deberia incluir el derecho a un medio ambiente sostenible como
derecho fundamental, aportando como contenido esencial del mismo los ele-
mentos sefialados anteriormente.

4.4.9. Inclusién en la Constitucién de
la cldusula de no regresividad de los
derechos sociales

Esta novena propuesta de reforma ya ha sido aportada por Amnistia Interna-
cional, Greenpeace y Oxfam (2015), y se incorpora a este trabajo atendiendo
a la magnitud de su contenido.

Debemos comenzar afirmando que la regresividad injustificada de los dere-
chos sociales es contraria al Derecho internacional y al principio constitucio-
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nal de seguridad juridica. Sin embargo, no existe expresamente en nuestro
ordenamiento constitucional una clausula por la que se incluya el principio
de no regresividad.

En el Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
se impone a los Estados la obligacion de progresividad de los derechos so-
ciales: «Cada uno de los Estados partes en el presente Pacto se compromete
a adoptar medidas [...] para lograr progresivamente [...] la plena efectividad
de los derechos aqui reconocidos» (art. 2.1).

El Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales ha establecido
en su Observacion General 3% que «todas las medidas de caracter delibe-
radamente regresivo requeriran la consideracion mas cuidadosa y deberan
justificarse plenamente por referencia a la totalidad de los derechos pre-
vistos en el Pacto y en el contexto del aprovechamiento pleno del maximo
de los recursos de que se disponga», asi como que existe una «obligacion
de proceder lo mas expedita y eficazmente posible con miras a lograr ese
objetivo». Para este Comité, el Estado debe justificar la plena utilizacion
del maximo de los recursos disponibles antes de adoptar cualquier medida
regresiva, y analizar el impacto en los derechos humanos previamente a la
adopcion de la misma, asi como respetar el contenido minimo esencial de
los derechos, y la proporcionalidad, temporalidad y caracter no discrimina-
torio de la medida. Asimismo, el Estado debe garantizar la participacion en
el disefio de las medidas de las personas afectadas por las medidas y las
organizaciones que las representan.

Por su parte, el Consejo de Derechos Humanos destaca que «las crisis eco-
noémicas y financieras mundiales no disminuyen la responsabilidad de las au-
toridades estatales en la realizacion de los derechos humanos» (Resolucion
S-10/1, de 2009). Ademas, «el gjercicio de los derechos humanos, incluido
el derecho a la salud, no puede subordinarse a la aplicacion de las politicas
de ajuste estructural» (Resolucion 11/5, de 2009).

En el Consejo de Europa, el Comité Europeo de Derechos Sociales ha de-
rivado el principio de no regresividad del articulo 12 de la Carta Social Eu-
ropea. Por su parte, el Comisario Europeo de Derechos Humanos (2012),
denunciando el impacto de las medidas de austeridad sobre los derechos
humanos, y en especial sobre los sociales, ha recordado la importancia del
principio de no regresividad como garantia necesaria de estos.

En cuanto al Derecho comparado, algunos Tribunales Constitucionales o Su-
premos han deducido este principio de sus Constituciones. Es el caso de
Alemania, Argentina, Canadd, Francia, Portugal o Italia.

En relacion a nuestro ordenamiento constitucional, puede considerarse que
Espafia estd vinculada a los principios de progresividad y no regresividad, tal
y como han sido establecidos en el Derecho internacional, con apoyo en los
articulos 10.2 y 96.1 CE. Incluso en los articulos 9.2 y 9.3, podrian encon-
trarse argumentos a favor de esta tesis, maxime si se relaciona con el mode-
lo de Estado social que nuestra Constitucion establece en su primer articulo.

Como minimo, sefiala el mencionado informe, el principio de progresividad
implicaria la obligacion de adaptar de manera permanente el contenido pres-
tacional de cada derecho a las nuevas necesidades. En todo caso, el Tribunal
Constitucional no ha avalado la existencia de un principio de progresividad
de los derechos en nuestro ordenamiento juridico. En su ultima jurispruden-
cia, el Tribunal Constitucional admite regresiones sin buscar una justifica-
cion constitucional para ellas (véase SSTC 184/1993, 197/2003, 44/2004,
213/2005 6 128/2009).

En este contexto, se puede apreciar como desde el comienzo de la crisis
economica las medidas regresivas a nivel legislativo se han multiplicado en
nuestro pais, afectando de modo negativo a los derechos sociales.

Distintos organismos de Naciones Unidas han denunciado estas regresio-
nes. Entre ellos el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
que recomendd a Espafia garantizar que todas las medidas de austeri-
dad implementadas mantengan el nivel alcanzado de proteccién de los
derechos econdmicos, sociales y culturales, y sean en todos casos tem-
porales, proporcionales y no perjudiciales para estos derechos. Ademas,
todas las medidas de austeridad adoptadas han de identificar el contenido
minimo esencial de todos los derechos y proteger este contenido esencial
en cualquier circunstancia. También se ha de aumentar |a eficacia de los
esfuerzos estatales para la proteccion de los derechos econdmicos, socia-
les y culturales. Razonamientos similares aparecen en los Informes sobre
Espafia de 2013, tanto del CEDS como del Comisario Europeo de Derechos
Humanos.

Por todo ello, dado que la jurisprudencia constitucional ha parecido no to-
mar en consideracion las exigencias del principio de no regresividad de los
derechos sociales del Derecho internacional, se hace preciso, pues, recono-
cerlo de forma expresa en la Constitucion, en concreto afiadiendo un nuevo
apartado al articulo 53, con mencion a los elementos del modelo de control
de las medidas regresivas, consolidados a nivel internacional, que se acaban
de citar.
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4.4.10. La necesidad de otras mejoras
constitucionales en la arquitectura
institucional del Estado Social Autonémico

El Estado social nace en Espafia en un contexto de reaccion frente al apo-
geo centralista propio del modelo franquista anterior, proponiendo un mayor
acercamiento de los poderes publicos al propio tejido social, bajo la convic-
cion de que esta aproximacion genera un intervencionismo publico mas efi-
ciente, tanto en términos de captacion de demandas o necesidades sociales
como en términos de capacidad de respuesta a las mismas (Porras Nadales
en Agudo y otros, 2015: 584). Suele aludirse al principio de subsidiariedad
€omo una gran categoria que explicaria este desplazamiento de los circuitos
de accion publica hacia la periferia del sistema. Pero esta transformacion
también supone, 6gicamente, la proyeccion territorial de ciertos valores,
como el de la solidaridad, que en el caso de la Constitucion espafiola se
recoge explicitamente en el articulo 138.1.

En consecuencia, nuestra Constitucion disefia un original modelo de Estado
social autondmico, implicando cierta division de funciones entre los poderes
central y autonémicos asi como unas exigencias de coordinacion y coopera-
cion entre el poder central y las Comunidades Autonomas.

Para Porras,

«gsta exigencia historica es la que explica la rapida e intensa configuracion del
Estado autondmico en nuestro pais, a partir de las previsiones del Titulo VIl
de la Constitucion. Las coordenadas concretas que perfilan el Estado social
autondmico espafiol se deducen en primer lugar de la propia Constitucion, en
particular de la comparacion entre el sistema general de derechos sociales
0 de prestacion incluido en el Titulo Primero, y el sistema de distribucion de
competencias previsto en el Titulo VIII, articulos 148 y 149, donde se detecta
que el grueso de las materias de competencia autonémica se corresponden
con algunas de las areas centrales propias del Estado social, como pueden ser
educacion, salud, asistencia social, medio ambiente o cultura».

El largo proceso de transferencia de competencias a las Comunidades Auto-
nomas ha consolidado al cabo del tiempo esta tendencia, donde en todo caso
el Estado central asume competencias de legislacion o regulacion basica, y las
Comunidades Auténomas asumen potestades legislativas y sobre todo gesto-
ras en los respectivos ambitos materiales. Aunque este proceso no ha estado
exento de conflictos, puede afirmarse que al cabo del tiempo la actividad pres-
tacional de las Comunidades Auténomas se ha acabado configurando como la
principal instancia de desarrollo del Estado social en Espafia.

Transcurridos cerca de 40 afios desde la aprobacion de la Constitucion,
treinta y cinco afios desde la promulgacion de los primeros Estatutos, el he-
cho cierto es que la realidad politica, social, econémica y cultural, tanto des-

de la perspectiva interna como desde la internacional, poco se parecen hoy
a aquellas condiciones reales y ambientales a las que la sociedad espariola
hubo que hacer frente a finales de los afios setenta del siglo pasado, cuan-
do se gesto la Constitucion. En el entreacto, han sucedido muchos eventos
e importantes transformaciones que han marcado el desarrollo del Estado
autonémico que nos hemos dado.

Por lo demés, la profunda crisis que estamos padeciendo aproximadamente
desde el afio 2008, esta propiciando la reversion de avances incontestables
en la descentralizacion territorial de Espafia y en la cualificacion de Estado
social y democratico que los constituyentes le confirieron en el momento
de aprobar la Constitucion vigente. Cualquier jurista puede contemplar hoy
como, con ocasion de la crisis, se desvanecen preceptos hasta ahora cen-
trales de la Constitucion, se cuestionan prescripciones de los Estatutos de
Autonomia, los servicios publicos esenciales adelgazan, se utilizan, indebi-
damente, fuentes del derecho —como el decreto-ley previsto en la suprema
norma solo para casos de extraordinaria y urgente necesidad— para limitar
derechos en materia laboral, educativa o sanitaria. Peligran, en suma, las
conquistas que habian venido representando el nlcleo duro del constitucio-
nalismo social posterior a la Il Guerra Mundial.

Hemos, ademas, efectuado una reforma exprés de la Constitucion con un
exceso de esfuerzo constitucional para introducir en la suprema norma un
discutible principio de estabilidad presupuestaria con la pretension de cal-
mar a los mercados y sacralizar el pago de la deuda a costa del sufrimiento
ciudadano.

El cierre del modelo es dificil de predecir, pero es aceptado por todos que
el Estado Social Autondmico necesita de reformas profundas que le doten
de una eficiencia renovada. Visto asi, los principios que deben inspirar una
nueva Constitucion territorial para Espafa, sintéticamente expresados (y
pensando en la pervivencia y mejora de nuestro Estado social), podrian ser
los siguientes:

1. El respeto a la diversidad, a las identidades diferenciadas dentro de Es-
pafia, en el marco de la unidad y la solidaridad. Asimismo, seria deseable
que la Constitucion recogiera el mapa autondmico y lo fijara de acuerdo
a como se defina cada territorio en su Estatuto.

2. El'mantenimiento de la igualdad sustancial de status juridico en derechos
y deberes para toda la ciudadania en el conjunto del territorio del Estado.

3. Un sistema de financiacion solidario y suficiente, acordado multilateral-

mente entre el Gobierno y las Comunidades Auténomas, y que tenga en
cuenta, también, las necesidades financieras de los Ayuntamientos.
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4. Lareforma de la Administracion publica, entendiéndose incluida la Local,
para buscar su simplificacion y racionalizacion administrativa.

5. Ahondar en la cooperacion multinivel, de manera que se creen mecanis-
mos de cooperacion institucional donde se posicionen los gobiernos es-
tatal y autonomico, y se contribuya a la formacion de la voluntad estatal.

6. La configuracion constitucional de un Senado territorial de integracion,
operativo y funcional, que incorpore los instrumentos imprescindibles de
coordinacion, colaboracion y cooperacion.

7. Delimitar de forma clara el reparto de las competencias estatales y au-
tondmicas, especialmente en el ambito de los derechos sociales y sus
prestaciones.

8. Una adecuada regulacion de la accion exterior de las Comunidades Auto-
nomas que dé respuesta a este nuevo fendomeno de participacion en las
politicas de la Union Europea y que permita un espacio propio de politica
exterior, desde el respeto a los intereses generales de Espafia y a la po-
sicion del Estado como sujeto Unico de las relaciones internacionales.

9. El blindaje presupuestario, utilizando la misma técnica (pero con muy
distinto fin) contenida en el reformado articulo 135 de nuestra Consti-
tucion, de aquellos gastos que hagan real un estandar comun, decidido
de acuerdo con todas las Comunidades Autonomas, y sostenible en el
tiempo de las prestaciones sociales que hagan efectivos los derechos
sociales fundamentales.

10. La inclusion de la cohesion social y territorial como el objetivo constitu-
cional basico, que posibilite y garantice el respeto integro a la dignidad de
la persona y al libre desarrollo de su proyecto vital.



5. A modo de
conclusion

Este trabajo ha tenido como finalidad reflexionar acerca de la necesidad de
«blindar» el Estado social en nuestros ordenamientos juridicos.

Se ha apuntado un nuevo paradigma del Estado del bienestar que logre
superar muchos de los esquemas del Estado liberal que aun siguen estando
presentes en las modernas democracias y que dificultan la consolidacion
juridico-constitucional del Estado social. Un nuevo paradigma que profundice
en la idea de integracion y cohesion social, pues ello supone el reconoci-
miento de las minimas condiciones de dignidad para todas las personas
y en todos los ambitos. El paso de futuro del Estado social implica el reco-
nocimiento y proteccion de determinados derechos sociales y su inclusion
textual al maximo nivel posible de proteccion en los textos constitucionales,
incluyendo en los mismos las fuentes de financiacion de estos derechos de
prestacion.

Junto a este reconocimiento normativo se ha de institucionalizar también el
impulso, evaluacion y financiacion de politicas publicas que los hagan efecti-
vos. Igualmente se hace preciso que los fines y objetivos, 1a razon de ser del
Estado social, se «internacionalicen», que se superen ambitos de actuacion
marcados por fronteras que no solo dificultan sino que la mayoria de las
veces impiden la efectividad de las medidas regulatorias e intervencionistas
propias del Estado social.

Este trabajo ha hecho referencias tanto a las politicas publicas como a la
internacionalizacion de este modelo de Estado, pero se ha centrado de modo
mas exhaustivo en el blindaje constitucional de determinados aspectos del
mismo.

En relacion a este aspecto, y tras una introduccion acerca de la institucion
juridica de la reforma constitucional, y con motivo de la previsible reforma de
nuestra Constitucion, se han formulado las siguientes propuestas de modi-
ficacion de la misma:

1. Constitucionalizar la cohesion social como objetivo fundamental del Es-
tado del bienestar.

A modo de conclusién

2. Blindar financieramente el Estado social, asegurando la viabilidad eco-
nomica de los servicios sociales publicos fundamentales, y por tanto,
asegurando una suficiente financiacion de las Comunidades Auténomas.

3. Constitucionalizar una educacion universal y permanente de calidad
como derecho fundamental.

4. Establecer el derecho a la salud como un derecho fundamental.

5. Reconocer constitucionalmente la funcion social del derecho a disfrutar
de una vivienda digna.

6. Reconocer constitucionalmente la autonomia personal como objetivo fun-
damental de las politicas publicas sociales.

7. Constitucionalizar el derecho fundamental a la renta bésica.

8. Establecer el derecho a un medio ambiente sostenible como derecho
fundamental.

9. Incluir en la Constitucion la clausula de no regresividad de los derechos
sociales.

10. Realizar otras mejoras constitucionales en la arquitectura institucional
del Estado Social Autonomico.
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