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INTRODUCCION

El Predmbulo de la Constitucion espanola de 1978 (CE)
introdujo literalmente el ideal de progreso en la dimension
econdmica y cultural de la vida en sociedad. Con ello, se plasmoé la
nocion de humanismo de Tierno Galvéan, para quien la sociedad
politicamente organizada, debia luchar por el mejoramiento de la
especie, considerado como un proceso de mejoramiento
permanente, cuestién que se ve reforzada en la idea de sociedad
democrética avanzada y de los mandatos de consolidacién y
fortalecimiento a los que se aluden en el mismo Preambulo y que
se incorporan sistematicamente a lo largo del texto constitucional.

La concepcién de progreso plasmada en la CE alude a un
ideal inherente a la vida del ser humano y la sociedad, puesto que
busca posibilitar el perfeccionamiento permanente abandonando
con ello la idea hegeliana de un progreso concebido como sistema
cerrado en su fin. Asi entonces, no es de extrafiar que la nocién de
progreso se incorporara en la Carta de 1978, pues esta ha sido una
constante en el devenir del pensamiento occidental, sobre la cual se
inspiran las teorias y los movimientos que han alentado
permanentemente la cuestion social. De este modo se configura un
concepto polivalente, que busca el avance en el ejercicio de las
libertades individuales y, con esto, permitir el mas amplio
desarrollo de la personalidad del individuo, a través de la

supresion de las posibles trabas que puedan limitarlos; de ahi que
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el potencial de progreso de una sociedad estaria dado por el grado
de libertad con el que goza cada pueblo o nacién.

Sin embargo, si bien el ideal de progreso resulta de una
vision occidental ampliamente compartida, la férmula para
propiciarlo no resulta del todo pacifica. Los liberales clasicos han
entendido que el progreso se produce de manera natural, puesto
que se trata de un proceso inexorable y espontdneo, que se genera
sin la intervencion del Estado; de ahi su defensa del laissez fair del
Estado. A su vez, para el socialismo democrético, para alcanzar el
progreso se requiere de una activa intervencién publica; por lo que,
si bien se trata de un ideal deseable, no seria seguro de alcanzarlo
per se.

Uno de los sellos que tuvo el consenso constitucional de 1978
fue la apertura internacional para aprobar y ratificar los tratados
internacionales y, de manera especial, hacia su integracién en el
espacio europeo. En ese sentido, el constituyente espafiol abrazé la
idea de progreso que habia sido profusamente desarrollada a partir
de la nocién de progresividad de los derechos sociales,
materializada en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (PIDESC), respecto del cual, no obstante
reconocerlo como un ideal permanente y evolutivo al que deben
aspirar las naciones, reconoce igualmente ab initio la existencia de
condicionantes (preferentemente econdmicas), para alcanzar la
plena realizacién de los derechos econémicos, sociales, y culturales.

De modo que se asume que, si bien no podran lograrse en un



12

periodo corto de tiempo, se trataria de un mandato flexible, pero
que obliga a “moverse lo mas rapido posible”.

De la nocién de progreso, surge entonces un mandato de
progresividad, de no reversibilidad (irreversibilidad) de los niveles
de proteccion de los derechos sociales, es decir, de no adoptar
politicas y medidas que constituyan desmedro de los niveles de
proteccion de éstos o bien del nivel de goce alcanzado.

Desde sus origenes, aquellas formas adoptadas en que el
Estado tiene un rol activo para alcanzar la finalidad de igualdad
material de la comunidad han sido sefialadas permanentemente
como férmulas “en crisis”. Con ello, se reafirma que la cuestion
social es un concepto sociolégico mévil que evoluciona e irrumpe
con constancia en la politica, mientras genera quiebres o momentos
constitucionales cuando la velocidad de cambio social va por
delante de la materializacion de la idea de progreso. De ahi que la
nociéon de Estado Social estd necesariamente ligada a la de
democracia y progreso.

Por lo tanto, la idea de crisis resulta consustancial a la idea de
cuestion social. Se trata entonces de una tensiéon permanente entre
necesidades y expectativas por un lado y satisfaccion de estas por
otro, en donde todos los elementos mutan permanentemente y la
disponibilidad de recursos seréd siempre relativa.

Asimismo, en cuanto a la gestién de los recursos publicos, no
habrd consensos ni para los tiempos “normales” ni para los de

crisis, pues mientras para la equivalencia ricardiana el mejor gasto
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publico serd el que es equilibrado a los ingresos, para Keynes, en
los momentos de recesion o depresion, el Gobierno tendra el poder
y la obligacién de ejecutar politicas de expansion del gasto ptblico
para compensar la caida de la demanda. La anterior discusién no
es baladi, pues el Estado Social y Democratico de Derecho establece
un rol activo de los poderes publicos respecto del funcionamiento
de la economia: la satisfaccion de necesidades publicas, la
redistribuciéon de la riqueza y, con ello, la generacion de las
condiciones para la consecucién de la libertad y la igualdad
material de los individuos.

A diferencia de la idea de justicia conmutativa que inspiraba
al Estado liberal, el Estado Social establece sus bases en la
concepcion de justicia distributiva; con lo que se da paso de un
Estado legislador a un Estado gestor, proceso denominado como la
administrativizacion del Estado. En este contexto, ya no bastaria
con el reconocimiento de los derechos individuales del Estado
liberal clasico, sino que seria menester incorporar la idea de vinculo
social en los poderes publicos.

A partir de la primera década del siglo XXI, ha sobrevenido
una crisis econémica intensa y duradera que ha mantenido, en
occidente, una contraccion de la actividad productiva y del empleo
en todos los niveles. Con ello, se han reducido las bases imponibles
de los sistemas de recaudaciéon y, consecuencialmente, los
presupuestos publicos. Lo anterior ha generado la reduccién de la

capacidad del Estado para generar las condiciones que aseguren la
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real y efectiva libertad e igualdad material de los individuos y
grupos.

El Estado Social y Democratico de Derecho que consagra la
constituciéon de 1978 convive con un consenso indiscutido frente a
su apertura internacional hacia los tratados internacionales y, de
manera especial, hacia su integraciéon en Europa; consensos
constitucionales que se han reafirmado, no siempre sin criticas, lo
que se evidencia en que las tnicas dos reformas constitucionales
han surgido a partir de requerimientos para la integracion regional

de Espana en la Unién Europea.

Problema planteado

El PIDESC estableci6 como corolario la obligaciéon de los
Estados de avanzar progresivamente en el reconocimiento y la
proteccion del nivel de goce de los derechos reconocidos en el
propio Pacto, al tiempo que asumid su neutralidad respecto a
cualquier modelo politico y econémico que establezca cada Estado.
Al respecto, declar6 el condicionamiento de la efectividad de los
derechos reconocidos en el Pacto, a la disponibilidad de los
recursos, sefialando en todo caso que los Estados deberan destinar
el méaximo de recursos disponibles. La consideracion a
circunstancias extraordinarias que entorpezcan la implementacion
y reconocimiento y proteccion de los derechos del Pacto no se
queda ahi; ya que a través de su 6rgano permanente, el Comité de

Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (CDESC), se enfatiza
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que las situaciones extraordinarias no serdn argumento suficiente
para la adopciéon de medidas regresivas.

En Europa, la crisis econémica de 2008 significo acelerar una
politica monetaria surgida con el Tratado de Maastricht y que
desemboco en el Pacto de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza
(PECG), lo que gener6 una tension adicional al dilema de cémo
conseguir un equilibrio entre gastos e ingresos, sin sacrificar el
nivel de bienestar que surge del establecimiento de un Estado

Social.

La CE establecid, ab initio, criterios orientadores en materia
de gasto ptublico para los poderes ptublicos, al sefialar en su articulo
31.2 que “El gasto publico realizard una asignacion equitativa de los
recursos publicos, y su programacion y ejecucion responderan a los

criterios de eficiencia y economia”.

Con lo anterior, se busca la consecucién del principio de
igualdad material establecido en al articulo 9.2 CE y alcanzar la
efectividad de los derechos econdémicos, sociales y culturales.
Empero, la constitucionalizacion del principio de estabilidad
presupuestaria ha significado un nuevo aliento en la
argumentacion de aquellos que ven en estas férmulas de restriccion

presupuestaria una afectacion directa del Estado Social y a los

1 Para el Tribunal Constitucional, “la nocién constitucional de poderes publicos sirve,
por tanto, como concepto genérico que incluye a todos aquellos entes y érganos que
ejercen un poder de imperio derivado de la soberania del Estado” (Auto Tribunal
Constitucional, ATC 13/1980 de 24 de septiembre).
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derechos prestacionales.

Si bien la incorporaciéon del principio de estabilidad
presupuestaria se materializa en el 20012, es con su reconocimiento
constitucional que se abre el debate respecto a las tensiones entre el
Estado social que consagra la carta de 1978 y las restriccion,
también de nivel constitucional, que importaria el nuevo articulo
135 CE que “Todas las Administraciones Pablicas adecuaran sus
actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria. 2. El Estado
y las Comunidades Auténomas no podran incurrir en un déficit
estructural que supere los margenes establecidos, en su caso, por la

Unién Europea para sus Estados miembros (...)".

Sin embargo, la dificultad radica en que, si bien el PIDESC
reconoce que puedan existir circunstancias que puedan justificar
medidas regresivas, asi como el PECG y en el articulo 135.4 de la
CE, reconocen también la posibilidad de circunstancias
excepcionales que habilitan a suspender las reglas de equilibrio
presupuestario Todas estas férmulas extraordinarias estan
concebidas con caracter temporal, por lo que la prolongacién e
instalacién, ya de manera crénica de las crisis econémicas y la
profundidad de las medidas promovidas en el contexto europeo,

adoptadas por los Estados, obliga a releer el alcance de la

2 Ley 18/2001, de 12 de noviembre, de estabilidad presupuestaria, y la Ley Organica
5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de la anterior. Ambas normas encuentran
su antecedente politico y juridico en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento acordado
en el Tratado de Amsterdam en junio de 1997
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obligacién sobre la progresividad de los derechos sociales en el

Estado Social.

La presente propuesta de investigacion se basa sobre ciertas

premisas o enunciados que permiten orientar los desafios del

trabajo; a saber:

a)

En la idea de Estado Social, esta inmerso el progreso social
como proceso permanente en busca del bienestar y la calidad
de vida de los individuos en comunidad.

El Estado Social y los derechos sociales presuponen la
existencia de un Estado con un rol activo en orden a generar
las condiciones para alcanzar la igualdad material de los
individuos, para lo cual es necesaria la generacion de
disponibilidad de recursos que habiliten la funcién
redistributiva del Estado, presupuesto necesario tanto para la
idea de progresividad y efectividad de los derechos sociales
como respecto del mantenimiento del nivel de goce ya
alcanzado.

Es posible releer el alcance de las ideas de progresividad
(irreversibilidad), por lo que se debe considerar la eficiencia
del uso de los recursos publicos, la sostenibilidad social y

econOmica.
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Objetivos de la investigacion

Como objetivo general la investigacion busca determinar el
alcance de la relaciéon entre la disponibilidad de recursos como
condicionamiento del Estado Social y la progresiva y plena
efectividad de los derechos sociales. Como objetivos especificos,
anotamos el analizar la evolucién del Estado Social y la realizacion
efectiva de sus fines en relacion con la disponibilidad de recursos.
En segundo termino, buscamos identificar las tensiones que
presenta la exigencia de progresividad de los derechos sociales en
el Estado Social, a la luz de las medidas adoptadas a partir de las
crisis econdémicas y, finalmente, proponer la eficiencia y
sostenibilidad como criterios orientadores de la nocién de
progresividad en el Estado Social.

La eleccion del tema resulta de interés personal, pues tanto
en Chile como en el resto de los paises de la region, la
disponibilidad presupuestaria ha abierto la posibilidad al avance
en el reconocimiento de los derechos sociales, frente a lo cual, no
son pocas las voces que arguyen el fantasma de las crisis o de la
precariedad de las finanzas ptublicas como justificaciéon para no
avanzar con mayores niveles de reconocimiento y proteccion.

La experiencia a partir de la crisis econémica de Europa; el
reconocimiento constitucional del principio de estabilidad
presupuestaria; las medidas adoptadas y las valoraciones sobre
ellas recaidas, constituiran, sin duda, derroteros ineludibles en el

despliegue de los derechos sociales en los Estados
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latinoamericanos, todavia rezagados respecto al efectivo goce de
los derechos sociales.

El trabajo se fundamenta en el estudio normativo,
jurisprudencial y doctrinario del objeto de la investigacién, en el
que se considera, en lo pertinente, el sistema de fuentes normativas
y jurisprudencia existente en el sistema de Naciones Unidas y
Europeo, como asimismo la normativa y jurisprudencia
constitucional espafiola y demas Estados europeos que han servido
de antecedente al disefio constitucional de la carta de 1978.

No obstante, la revisiéon internacional que debe orientar el
analisis, la investigacion tiene un enfoque constitucional que, bajo
una metodologia de sistematizacion, permite ordenar la normativa,
la jurisprudencia en sus distintos niveles, y la doctrina que
contextualicen adecuadamente la efectividad de los derechos
sociales. De igual manera, el trabajo busca incorporar elementos
propositivos o de lege ferenda, que en el caso de estudio, puedan
importar cambios en los criterios de interpretacion o la
consideraciéon de nuevos criterios de hermenéutica a partir del

andlisis previo.

La dimension objetiva de los derechos sociales como enfoque
del contenido del trabajo

Tanto en la doctrina como en la jurisprudencia constitucional

espafiola existe un reconocimiento a una doble dimesién en torno
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a los derechos fundamentaless Por una parte, derechos
fundamentales como derechos subjetivos, esto es como relaciones
juridicas y, por otra, como principios objetivos que se proyectan
tanto sobre el resto de derechos fundamentales como sobre el
ordenamiento juridico en sentido amplio.

Con un enfoque en esta segunda dimensién desarrollaremos
nuestra  investigacién, entendiendo que los derechos
fundamentales se configuran como un marco de convivencia
humana, justa y pacifica, plasmada en la cldusula del Estado Social
y democratico de Derecho®.

Siguiendo a GAVARA DE CARA, este doble carécter
encuentra su fundamento en el reconocimiento de que los derechos
sociales, mas alld de su caracter subjetivo, regulan cuestiones
determinantes del orden social, esto es, que importan intereses y
bienes juridicos socialmente protegidos. A partir de ello, esta
dimension objetiva debe integrar la necesidad y posibilidad y
necesidad de que el Estado reglamente las interacciones sociales
dentro de los limites que establece la constitucién, reconociendo al
mismo tiempo ambitos de libertad que permitan la
autodeterminacion de los individuos.

Esta proyeccion objetiva de los derechos fundamentales es

un reconocimiento de la inexsistencia univoca del sentido

3STC25/1981, FJ 5.
4+ GAVARA DE CARA, Juan Carlos, La proyeccién interna de la dimension objetiva de
los derechos fundamentales: el art. 10.1 CE, Bosch Editor, Barcelona, 2011, p. 12
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prescriptivo del derecho fundamental, por lo que resultara
necesario una incorporacion o agregacion de desarrollo normativo
o interpretaciones cualificadas en torno a él.

El desarrollo de la nocién de los derechos fundamentales
como principios objetivos encuentra su origen en alemania,
doctrina en la cual Smend introdujo la idea de Constitucién como
sistema de valores de caracter cultural®, cuestiéon que se plasmoé
posteriormente en la ley fundamental de Bonn® y que se replicé en
lo que desarrollaremos posteriormente como el normavistismo de
los valores.

Los textos del constitucionalismo social de la segunda
postguerra, y en particular la constitucion espafiola de 1978,
establecen una serie de valores y principios que se proyectan de
forma objetiva sobre todos los derechos fundamentales y que
también se articulan como criterios de interpretacion e integraciéon
respecto de los derechos fundamentales.

Para ALEXY, el caracter juridico de los derechos
fundamentales como principios objetivos, implica que se realice su
contenido en la mayor medida de lo posible, dentro de las
posibilidades juridicas y facticas, confirmando con ello la

posibilidad de realizacion y diferencia de cada derecho,

5 Al respecto, véase SMEND, Rudolf, Constitucion y Derecho Constitucional, CEC,
Madrid, 1985.
6 Para un anélisis comparativo véase HABERLE, Peter, “La proteccion constitucional

y universal de los bienes culturales: un anélisis comparativo”, Revista Espariola de
Derecho Constitucional, N° 54, 1998.
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reconociendo que ella podria estar condicionada a otros factores de
contexto”.

Siguiendo los objetivos trazados para este trabajo, hemos
estructurado el mismo en tres partes y seis capitulos. La primera
parte, intitulada El Estado como condicion de los derechos sociales, se
centrara en la revisiéon del proceso de construccién del Estado
Social, recogiendo las aportaciones del Estado liberal de Derecho
en la experiencia del derecho continental europeo. El capitulo
primero recorre el rol que han detentado el Estado y los derechos
fundamentales desde el proceso de configuacién del Estado liberal
de Derecho y hasta la irrupcién de la cuestion social, como acicate
del surguimiento del Estado Social, revisando las experiencias de
constitucionalizacion del mismo, que han servido de referente para
el trabajo constituyente espafiol.

Con especial atencion revisamos el fenémeno de
normativizacion de los valores en el constitucionalismo social de la
posguerra y las férmulas utilizadas en la experiencia europea
comparada respecto a la incorporaciéon de clausulas de estado
social, declaracion de valores constitucionales y establecimiento de
catdlogos de derechos sociales. (Francia, Italia, Alemania y

Portugal).

7 ALEXY, Robert; Teoria de los derechos fundamentales, CEC, Madrid, 1997, p. 86. Sobre
la teorfa principialista de Alexy, puede verse ademds SIECKMANN, J-R., “Los
derechos fundamentales como principios”, en SIECKMANN, J-R., (ed.) La teoria
principialista de los derechos fundamentales. Estudios sobre la teoria de los derechos
fundamentales de Robert Alexy, Marcial Pons, Madrid, 2011, pp. 29 y ss.
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El capitulo revisa la transformacién en el rol del Estado en el
Estado Social, ya tanto en su actividad recaudadora vy
redistribuidora y de su responsabilidad frente a la funcién
prestacional que le asigna el mandato de igualdad material del
constitucionalismo social. En la revision de esa funcién
prestacional, revisamos la nocién de nececidad humana y la
procura existencial como fin del Estado.

Resulta imposible no detenerse en el andlisis de la igualdad
material como garantia del sistema democratico y como en ella se
reconoce la solidaridad como principio fundante del Estado Social.
A partir de la experiencia e influencia de la doctrina alemana, el rol
del Estado reconoce ciertas limitaciones facticas, como son las
condicionantes econémicas las que han sido sistematizadas por la
doctrina bajo la idea de la reserva de lo posible y la nocién de los
minimos existenciales.

La segunda parte de la tesis, intitulada EI progreso permanente
como fundamentos de los derechos sociales aborda el devenir de la idea
de progreso como elemento estructurante del Estado Social y de los
derechos sociales como elemento articulador del mismo. El
Capitulo tercero revisa el alcance de la clausula de Estado Social en
la Constitucion espafiola y, a partir de ella de los valores superiores
del constitucionalismo social y democrético. En ese mismo, orden,
revisaremos el rol de los poderes publicos frente al mandato de rol
prestacional que asegure la igualdad material de los ciudadanos.

Que duda cabe que la Constituciéon Espafola tiene una clara



24

vocacion de apertura internacional, tanto por el proceso de
integracion europeo al cual aspiraba al momento de su génesis,
como respecto de la recepcién de los tratados internacionales de
derechos humanos. Es por ello que el capitulo cuarto revisa el
desarrollo del proceso de integraciéon europea, en su evoluciéon
desde la Europa de los mercados hacia la Europa Social, transito en
el que junto a los criterios de estabilidad econémica vy
presupuestaria se van incorporando nociones de progreso y
sostenibilidad, como objetivos de la Unién.

En este devenir, se va configurando el sistema multinivel ya
no tan solo en el mercado interior sino ademés de un sistema de
proteccion de derechos fundamentales que desembocan en
obligaciones positivas para los Estados, respecto de los cuales, si
bien existe un margen de apreciacion, deben garantizar ciertos
niveles minimos de bienestar.

La tercera parte del trabajo, intitulada la Conveniencia de
ausencia de retrocesos en el estado Espariol revisa en su capitulo quinto
la nocién de progreso del disefio constitucional de 1978 como
dimesién positiva del mandato de mejora continua de una
democracia avanzada y en su vertiente negativa, la irreversibilidad
como limite constitucional a la actividad de los poderes ptiblicos.

Ya anticipabamos que la apertura internacional de la carta
espafiola significé la recepcion (art. 10.2 CE) de los mandatos de
progresividad tanto de los derechos civiles y politicos (PIDCP)

como de los derechos econémicos, sociales y culturales (PIDESC),
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como asimismo las derivadas del sistema europeo.

El capitulo sexto, aborda el planteamiento central de esta
tesis, respecto a considerar que, en la constitucionalizacion del
principio de estabilidad presupuestaria se reconoce igualmente, al
mismo nivel, la nocion de sostenibilidad financiera como criterio
general de programacion publica, el que se adiciona al criterio
constitucional de eficiencia y economia (Art. 31 CE).

A partir del reconocimiento constitucional de Ila
sostenibilidad se debe vincular el desafio de la redistribucién de los
recursos publicos, respecto de la progresiva efectividad de los
derechos sociales y que esa efectividad debe considerar el
resguardo de la realizacion de los derechos sociales para la
generacion presente como para la futura, para lo cual revisamos el
paradigma de la solidaridad, justicia y equidad inergeneracional,
tanto en la experiencia internacional como en su recepcién en el
ordenamiento espafiol.

Finalmente, el capitulo septimo aborda la buena gestién de
los poderes publicos como oportunidad de progresividad de los
derechos sociales.

A partir de la revisiéon de lo politicamente posible y del
mejoramiento de regulatorio en sentido amplio es posible que una
buena administracion del Estado garantice el cumplimiento de sus
fines constitucionales, en donde ya no basta una lectura
unicamente normativa de los mandatos constitucionales sino que

es necesario integrar, a partir de ese enfoque objetivo de los
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derechos sociales, los valores que infunden el estado Social y

democrético de Derecho que consagra la constitucion de 1978.

ademas debe estimarse como canon de interpretacion
constitucional, y por ende vinculante para los tribunales y el
gobierno, los cuales estdn obligados a interpretar y aplicar las
normas juridicas “conforme al Estado social”8. Esto se aplica no
solo a la interpretacion de la Constitucion o de los derechos

fundamentales, sino a todo el sistema juridico nacional.
CONCLUSIONES

En 1850, LORENZ VON STEIN, a quien se le atribuye la idea
de Estado Social, escribia que habia terminado la época de las
revoluciones y de las reformas politicas para comenzar las
revoluciones y las reformas sociales, sefialando que solo una teoria
y una praxis politicas conscientes de este hecho podran enfrentar
con éxito el porvenir.

Cuando la Ley Fundamental de Bonn conmemoré sus 50 afios,
Peter HABERLE reafirmé su Teoria de la Constitucién como ciencia
de la cultura e introdujo una dimensién temporal en las categorias
del analisis del Estado constitucional, enfatizando que el Estado
Constitucional “vive en el curso del tiempo” y, a partir de esa idea
arrib6 a la dialéctica entre estéatica y dindmica, entre conservaciéon

y cambio.

8 Ibid.
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Esta nocion temporal se construye con base en la experiencia
histérica por un lado y del momento constituyente por otro,
confluyendo la suma de experiencias propias que el constituyente
considera para el disefio y el contenido institucional, asi como las
demandas y las expectativas sociales en dicho momento.

No es fortuito que HESSE, quien acufié la nocién
constitucional de irregresividad de los derechos fundamentales,
instalara la tension entre el condicionamiento mutuo entre lo que
denominé la “Constitucion real” y la “Constitucion juridica”,
sefialando la necesidad de una adaptacion inteligente a las
circunstancias” por parte de la constituciéon juridica y en
convertirse en una fuerza actuante sobre la constitucion real.

A partir de estas ideas de evolucién, progreso y relectura
constitucional, al inicio del presente trabajo se propuso una serie de
premisas que guiarian esta investigacion. En primer lugar, que en
la idea de Estado social estd inmerso el progreso social como proceso
permanente en busca del bienestar y de la calidad de vida de los individuos
en comunidad. En la segunda premisa se sostuvo que el Estado Social
y los derechos sociales presuponen la existencia de un Estado con un rol
activo en orden a generar las condiciones para alcanzar la igualdad
material de los individuos, para lo cual es necesaria la generacion de
disponibilidad de recursos que habiliten la funcion redistributiva del
Estado, presupuesto tanto para la idea de efectividad progresiva de estos
como de la mantencion del nivel de goce ya alcanzado. Como premisa

final se plante6 que es posible releer que en la nocion de progresividad
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de los derechos sociales se debe considerar como parte de ella la

sostenibilidad social y economica.

Del Capitulo I

PRIMERA. Si bien el constitucionalismo liberal proclamoé la
libertad y la igualdad de los individuos, la perspectiva
individualista que las otorgaba resultdé insuficiente para las
pretensiones que se fueron erigiendo respecto de una igualdad
material que permitiera la participaciéon efectiva de todos los
ciudadanos.

La crisis que instal6 la cuestion social en el Estado liberal de
Derecho derivé en dotar a este altimo de nuevo contenido social y
econdmico, lo que dio cuenta de un transito de la igualdad formal
a una igualdad material, elemento que se erigié como fin de los
poderes publicos, vinculando al Estado con las necesidades y las
aspiraciones colectivas, teniendo como punto de partida la
dignidad como condicién para el ejercicio de las libertades de los
seres humanos, a través de la correccion de las desigualdades
econdmicas y sociales.

SEGUNDA. En el Estado Social la constitucién ya no solo se
erige como un limite al accionar del Estado, sino que constituye
como un fin en si mismo, dado que detras de la clausula social
confluyen valores superiores, tales como la dignidad del hombre,

la justicia y la equidad, dotando de identidad no solo al entramado
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constitucional, sino también al sistema politico que subyace en él.

El Estado Social se plasma como una evolucién del Estado
liberal de Derecho, donde permanecen los principios juridicos
estructurantes, como la separacion de poderes, la seguridad
juridica, la legalidad y el respeto a los derechos civiles y politicos,
adicionando el deber de asegurar ciertos niveles minimos de acceso
a la educacion, la salud, la vivienda y la seguridad social.

TERCERA. No obstante la discusién sobre la eficacia juridica
de los valores, los principios y las reglas, estos constituyen un
canon de actuacion para todos los poderes del Estado, quien, en su
rol prestacional, deberd garantizar las necesidades que el individuo
no puede atender directamente, y frente a las cuales el Estado tiene
el deber de asegurar un nivel de condiciones minimas o
necesidades vitales sobre las que existe un legitimo consenso
politico.

Del Capitulo II

PRIMERA. Los derechos fundamentales en el Estado Social
se constituyen en un fin del Estado, sobre los cuales debe tener un
rol activo para su realizacién. De esta manera, tanto en el
reconocimiento de un derecho como en la fijacién y el alcance de su
contenido requerird previamente la actuaciéon de una estructura
politica. Asi, ya sea en la positivizacion de los derechos o en la
forma en que se garantizan, siempre hay detrds una cuota de
derecho positivo y de Estado activo; y detrds de cada derecho

negativo o positivo existe un costo asociado para ese derecho.
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A partir de la discusiéon sobre la eficacia de los derechos
sociales ha sido posible comprender que el Estado Social se
constituye como precondicién de los derechos, sean estos civiles y
politicos o derechos de naturaleza prestacional; es decir, el Estado
se erige como una figura necesaria para la efectividad de todos los
derechos.

SEGUNDA. En un orden légico, el crecimiento y el desarrollo
econémico posibilitard, por un lado, la autonomia y el libre
desarrollo de los individuos; y por otro, propiciard el
fortalecimiento de la capacidad redistributiva del Estado. Por
consiguiente, a los ciudadanos se les garantizara la posibilidad de
participar con adecuada independencia de los procesos
democréticos. Se trata, entonces, de un entramado en el que el
resguardo de la libertad es un medio y un fin a la vez.

La necesidades seran tales por constituirse como condiciones
necesarias para el ejercicio material del libre desarrollo de la
personalidad y el ejercicio efectivo de su condicién de ciudadano;
ciudadania que deviene de la dignidad del ser humano y esta
configurada por la posibilidad real de los individuos de ejercer
tanto los derechos civiles y politicos como los de carécter social.

TERCERA. El Estado Social y los derechos sociales, como
vehiculo para alcanzar la igualdad material, requieren de un
antecedente legitimador de un pacto social que no solo se reduzca
a la tradicional regla democratica de mayorias participantes, sino

que considere la relevancia del contenido de las decisiones. A partir
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de esto surge la nocién de democracia constitucional y la relaciéon
entre democracia y derechos, estos ultimos, como elemento
configurador del rol del Estado. De este modo, la solidaridad se
configura juridicamente como el resultado de un acuerdo de
voluntades entre los sujetos que reconocen la presencia de lazos
que limitan el ambito de sus posibilidades particulares de accién,
con el propésito de beneficiar proyectos colectivos comunes.

CUARTA. Los derechos prestacionales, principalmente los
de caracter positivo, encierran el deber publico de entregar a
determinados individuos o colectivos ciertas prestaciones, vy,
simultineamente, para tales prestaciones, el Estado debe
incrementar su actividad recaudadora, a fin de solventar dichos
costes.

En sentido amplio, la provision de los derechos
prestacionales por los poderes publicos requiere la disponibilidad
de medios materiales, personales y financieros que los hagan
posibles. El coste econémico de los derechos sociales, que también
se extiende a los derechos civiles y politicos, se erige, entonces,
como una limitacién o condicionante de las capacidades del Estado
para desplegar con mayor o menor intensidad ciertas prestaciones
reconocidas normativamente.

QUINTA. Detras de la idea de reserva de lo posible existe un
“mandato de optimizacion de la eficacia de los derechos sociales”,
la cual impone a un gobierno su obligacién de promover e impulsar

condiciones idéneas para asegurar las prestaciones sociales reales
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y efectivas, asi como preservar las existentes, de tal manera, a partir
del cual solo seran calificados como derechos en la medida que la
prestacion asociada sea posible de satisfacer en el contexto de la

realidad del ente obligado a ello.

Del Capitulo III

PRIMERA. En la Constitucién espafiola de 1978 existe un
reconocimiento expreso de que, a partir de un orden econémico y
social justo, se garantiza “la convivencia democrética dentro de la
Constitucion y de las leyes”, precisando el compromiso de
promover el progreso de la cultura y la economia para asegurar a
todos una digna calidad de vida y el establecimiento de una
sociedad democratica avanzada.

La idea de progreso debe ser entendida como una
proyeccion de libertad y como un ideal de mejora o
perfeccionamiento inherente a la condicién humana, frente a la cual
la clausula de Estado Social y democratico de Derecho asume como
valores superiores la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo
juridico, existiendo desde su origen la intencién de que estos
tengan fuerza vinculante y una proteccion reforzada.

SEGUNDA. Los derechos sociales deben entenderse como
manifestacion de los valores superiores de la libertad, la justicia y
la igualdad, consagrados en el articulo 1.1 de la Constitucién, y por

lo tanto vinculantes directamente a todos los poderes ptblicos.
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Los derechos sociales reconocen un nticleo minimo
inviolable, resistente tanto a las intervenciones legislativas como a
las administrativas. Sin perjuicio de la inconveniencia que importa
el retroceso respecto a los derechos sociales, serd posible adoptar
medidas regresivas, respetando los requisitos constitucionales y
legales, siempre que la medida no invada ese minimo irreductible,
y en tal caso se entendera que esta es antijuridica. Sin embargo, no
se trata tan solo de que el contenido esencial de los derechos no
contravenga, sino de la obligacién de reglarlos de la manera més
favorable para su observancia y como minimo de forma que no se
desconozca el citado contenido esencial.

TERCERA. En la doctrina espafiola existe consenso en
otorgar al art. 10.2 de la Constitucién una funcién expansiva y
reintegradora de nuevos derechos fundamentales, “al ritmo del
cambio histérico y del avance de la conciencia colectiva hacia mas
altas cotas de libertad, igualdad y solidaridad”.

A pesar de que no es posible identificar a la “irreversibilidad”
como principio expreso en el ordenamiento constitucional espafiol,
tanto en el sistema de derechos de Naciones Unidas como en el
marco de la Carta Europea de Derechos fundamentales no se
plantean mayores dudas en cuanto al mandato de progresividad e
irregresividad sobre el nivel de disfrute de los derechos sociales, a
partir de cual, debe entenderse incorporado en el ordenamiento
juridico interno por via de recepcion del articulo 10.2 de la CE.

No obstante, desde una analisis normativo multinivel se
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reconoce un amplio margen de apreciaciéon del legislador nacional
y de discrecionalidad administrativa, que, a su vez, se encuentran
limitados por el marco constitucional y legal, respectivamente, asi
como orientados por la nocion de interés general, de ahi que TEDH
como la propia CDFUE hayan relevado la obligacién de motivar
suficientemente, las medidas que adopten los poderes publicos.
CUARTA. Si bien la proyeccién de la nocién de Estado Social
ha ido configurando una suerte de eficacia juridica sobre la idea de
progresividad de los derechos sociales, como bien juridico a proteger y
que informa la actuacién de los poderes publicos, lo cierto es que,
en nuestro analisis, salvo en el caso portugués, el resto de
jurisdicciones constitucionales, frente a actuaciones del Estado
consideradas medidas regresivas, no han utilizado en sus decisiones
el criterio de la no regresividad, argumentando, en cambio, en torno
a la infraccion al principio de interdiccién de la arbitrariedad, de la
seguridad juridica o del derecho de propiedad. Estas lineas

argumentales han sido recogidas igualmente por el TEDH.

Del Capitulo IV

PRIMERA. Desde su preambulo, el TRATADO DE ROMA de
1957 se aboga por una accién comuin que permita asegurar el
progreso econémico y social de los paises firmantes, eliminando las
barreras que dividen a Europa y fijando la constante mejora de las

condiciones de vida y de trabajo de sus pueblos como fin esencial
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de sus esfuerzos. Al mismo tiempo, establece el desafio de progreso
constante por medio de la promocién del desarrollo del nivel de
conocimiento mas elevado posible para sus pueblos, mediante un
amplio acceso a la educacién y su continua actualizacién. El TCEE
no vacila al establecer expresamente que el objetivo es conseguir la
equiparacion por la via del progreso. Esta evolucion sera a partir del
funcionamiento del mercado comun, como por la armonizacién de
los sistemas sociales.

A vpartir de MAASTRICHT se incorpor6 con fuerza
vinculante el principio de subsidiariedad en materia social,
entregando con ello el deber primario de la agenda social a los
Estados miembros, al tiempo que se amplian los d&mbitos del
progreso social, asumiendo el deber de promocién del progreso
social y econémico de sus pueblos, progreso adjetivado ahora como
equilibrado y sostenible.

SEGUNDA. El TEDH, acogiendo explicitamente la nocion de
indivisibilidad de los derechos humanos, reconoce la
imposibilidad de establecer una distincion tajante entre derechos
civiles y politicos, por un lado, y derechos sociales, por otro,
asumiendo una interconexion e influencia reciproca de unos sobre
otros. Asimismo, para el TEDH, los derechos econémicos y sociales
dependen, en gran manera, de la situacion econémica existente en
el Estado de que se trate, para lo cual deben considerarse las
condiciones de cada momento.

En virtud del principio de subsidiariedad incorporado con el
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TRATADO DE AMSTERDAM, el TEDH ha estimado
reiteradamente que a las autoridades estatales les corresponde
determinar, de acuerdo con su margen de apreciacién, su propia
politica econémica, y, dentro de ellas, la politica de prestaciones
sociales, entendiendo que estas pueden verse alteradas por el
propio Estado, en consideraciéon a las circunstancias sociales y
econémicas del momento, siempre que dichos ajustes tengan
caracter temporal, que el sistema de pensiones se mantenga y
teniendo en cuenta las circunstancias futuras que debera enfrentar.

TERCERA. En linea con lo anterior, la Carta de Derechos
Fundamentales de la Unién Europea (Art. 42) incorpora una
garantia en torno el mas elevado nivel de proteccion de los
derechos, en armonia con las tradiciones constitucionales comunes,
con el Derecho de la Unién y con el Derecho Internacional, que,
siguiendo la idea de progreso que inspiran estas clausulas, solo hay
espacio para estar mejor, reconociendo, con ello el principio de no
regresividad (non regression), no obstante lo ya sefialado respecto a
las lineas argumentales del TEDH en torno a las medidas regresivas

que adoptan los Estados.

Del Capitulo V

PRIMERA. La CE vigente proclama la voluntad de establecer
una sociedad democrética avanzada, en la que el Estado intervenga

activamente en favor de la transformacién de la sociedad, optando
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por un progreso fundado en la libertad del individuo como expresién de
la mejora o del perfeccionamiento permanente y como condiciéon
inherente al ser humano, con el propésito de alcanzar el progreso
econdmico y cultural que aseguran una digna calidad de vida.
Asimismo, el constituyente espafiol reconoce expresamente
la vocacion de apertura internacional de la carta de 1978 (Art. 10.2
CE), sefialando que “las normas relativas a los derechos
fundamentales y a las libertades que la Constitucion reconoce, se
interpretardn de conformidad con la Declaracion Universal de
Derechos Humanos (DUDH) y los tratados y acuerdos
internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espana”,
remitiéndose a fuentes internacionales en reiteradas disposiciones.
SEGUNDA. En el sistema constitucional espafiol, como
también en Alemania e Italia, la idea de irreversibilidad se
materializa en una proyeccién de la idea de progreso que inspira el
constitucionalismo social y que a su vez se establece como un
sistema de valores, principios y derechos interconectados entre si,
puesto que, por un lado, el progreso se instala como una meta
constitucional permanente, y, por otro, la irreversibilidad se erige
como un metalimite constitucional, por lo que en ningtn caso puede

limitarse al mero rol prestacional de los poderes publicos.

Del Capitulo VI

PRIMERA. La Constitucién espanola reconocid, ab initio, una
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vinculacién entre ingresos y egreso publicos, incorporando
criterios de eficiencia y economia en el gasto publico. Los poderes
publicos estan regidos por el principio de eficiencia del Articulo
31.2 de la CE y de las administraciones publicas, en particular, por
el principio de eficacia del Articulo 103.1, conciliando, la clausula
del Estado Social y el Estado de derecho a partir de la integraciéon
de criterios de desempefio entre los principios constitucionales, con
la incorporacién de parametros de oportunidad dentro del canon
de la legalidad al que estan sometidos todos los poderes publicos
en un Estado de Derecho.

El sistema espafiol consagra un debido proceso substantivo
en cuanto a la gestion de los recursos publicos, de acuerdo con una
distribucion equitativa de estos, que se construye en consideracion
del modelo de Estado, asi como los derechos econémicos y sociales
que propugna la Constitucion. Por tanto, esa distribucién
equitativa del gasto solo se verificaria cuando este sea justo, criterio
que se cumpliria cuando el destino de dichos gastos sea hacer
efectivos los derechos reconocidos en la propia Constitucién. En
este sentido, el principio de eficiencia supone un criterio de gestiéon
que exige el empleo correcto de los recursos para cumplir con las
necesidades publicas, mientras que el criterio de economia reclama
que la realizaciéon del gasto publico produzca la combinaciéon
6ptima de unos medios escasos, con el objetivo de obtener la mas
amplia satisfaccion

SEGUNDA. Sin perjuicio del mandato que impone el
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Articulo 135 CE a los poderes publicos sobre la estabilidad
presupuestaria y el déficit estructural, en la Carta de 1978 existi6
siempre una consagracion expresa del principio de justicia material
en el gasto publico (art. 31 CE), que actia como instrumento de
tutela y garantia juridica de los ciudadanos, ya respecto de las
politicas o los derechos prestacionales y acerca de los niveles
minimos de prestaciones de bienes y servicios.

También los criterios de disciplina econémica y estabilidad
presupuestaria han estado presentes desde los primeros pasos de
la Unién, entendiendo que ellas son una cuestion de interés comun,
puesto que la sostenibilidad de las finanzas ptblicas seria vital para
resguardar la estabilidad de la zona, por lo que la vocacién
constitucional hacia la integraciéon europea no puede desconocer
que la misma implicaba el cumplimiento de reglas fiscales basicas.

TERCERA. Ante las criticas sobre la constitucionalizacién del
principio de estabilidad presupuestaria en desmedro del Estado
Social que consagra la carta espafiola, siempre sera necesario
ponderar el principio de estabilidad presupuestaria con los demés
valores, principios y derechos constitucionales, orientados hacia la
méxima realizacion del Estado Social y democratico de Derecho,
con la menor desviaciéon de la estabilidad presupuestaria,
estableciendo la propia ley de Economia Sostenible, un mandato de
eficiencia y optimizacion de los recursos.

CUARTA. La idea de ponderacion ya encontraba

reconocimiento incluso en el PIDESC, a partir de la nocién de
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debido proceso substantivo, que supera la sola formalidad en la
toma de decisiones de los poderes ptublicos, donde la legitimidad
estara dada (igualmente lo formal) por la motivacién que encausan
las medidas en cualquiera de sus formas de expresion, la necesidad
y la idoneidad de los medios para alcanzar los fines propuestos, asi
como la proporcionalidad en el sacrificio de los valores, los
principios y los derechos.

En lo referente a las exigencias del debido proceso
substantivo, de las medidas legislativas y reglamentarias, implican
una proyeccion de los principios de seguridad juridica e
interdicciéon de la arbitrariedad. En este sentido, la motivacién
razonada de los actos se constituye una instancia legitimadora de
las medidas tanto para una evaluaciéon adecuada, ex ante, como
para asegurar la transparencia de la actividad politica frente al
mandato democratico.

QUINTA. Ya el TRATADO DE AMSTERDAM vinculaba el
progreso econdémico y social con la meta de un desarrollo
equilibrado vy sostenible, objetivo que ha sido sisteméticamente
sefialado como objetivo de la Unién.

La reforma del articulo 135 CE, junto con introducir la
estabilidad presupuestaria, incorporé a nivel constitucional a la
sostenibilidad econémica o social del Estado, y partir de ella
reconocer un principio de programacién publica que pondere
adecuadamente los intereses generales con resultados que deben

tender hacia el equilibrio permanente y la disponibilidad futura. Ese
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mandato de responsabilidad frente a las generaciones futuras
encuentra su fundamento en la nocién de solidaridad
intergeneracional, que establece el deber de los Estados en el
presente para asegurar el disfrute de condiciones de vida
adecuadas que le permita llevar una vida digna y gozar de
bienestar a las generaciones futuras (Declaraciéon de Estocolmo,
1972).

Esta vinculacion entre Sostenibilidad y solidaridad
intergeneracional se reafirma a partir del Plan de Accion
Internacional sobre el envejecimiento de Viena (1982) y veinte afios
maés tarde en la Asamblea Mundial sobre el envejecimiento de
Madrid (2002), reconociendo en ella la importancia decisiva de la
solidaridad y reciprocidad entre las generaciones para el desarrollo
social. En la misma linea el Pacto de Toledo, incluso antes de la
consagracion constitucional de la regla de estabilidad
presupuestaria (Ley 27/2011) reconocié la necesidad de alcanzar
nuevas férmulas de equilibrio para responder a la necesidades
presentes y futuras de la seguridad social, buscando la
sostenibilidad del sistema.

SEXTA. Las medidas para garantizar la estabilidad
presupuestaria y de fomento de la competitividad llevan aparejado
el mandato de no menoscabar la prestacion de los servicios
publicos esenciales, haciendo necesario mejorar la eficiencia de las
administraciones publicas en el uso de los recursos publicos (Ley

2/2012), por lo que el Art. 135 CE, mas que un sacrificio de los
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derechos sociales en aras de la eficiencia y la economia que
garanticen la estabilidad presupuestaria, ha de considerarse un
mandato constitucional para asegurar la disponibilidad de
recursos publicos que garanticen, intransablemente, un nivel
minimo de disfrute de derechos que permitan una efectiva

participacion de la vida en sociedad.

Del Capitulo VII

PRIMERA. Existe un mandato preciso en torno a que la
actividad del Estado debe orientarse hacia el interés general (art.
103 CE), no tan solo para la utilizacién de los recursos publicos sino
que respecto como criterio amplio en la toma de decisiones. De ésta
manera los poderes publicos no solo tienen un mandato de gestion
eficiente sino que ademas debe de orientarse hacia el interés
general, integrando entonces la nocién de un debido proceso
substantivo.

En el seno del Consejo de Europa ha existido un
reconocimiento respecto al continuo avance de las necesidades de
la ciudadania y las limitaciones econémicas de los Estados. En esa
linea, la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea
(Art. 41 CDFUE) reafirma el mandato de optimizacion al consagrar
el derecho a una buena administracion (better regulation o smart
regulation), estableciendo el deber de los poderes publicos para que

sus intervenciones cumplan con los objetivos constitucionales,
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garantizando que se cumplan los propésitos previstos al minimo
coste, también reduciendo al minimo el impacto negativo de la
intervencion publica. Como contrapartida, se trata de un derecho
ciudadano de que la actuacién del Estado deba centrarse en el
interés general.

SEGUNDA. El TEDH reconoce un amplio margen de
apreciacion a cada Estado, respetando la decision del legislador
sobre el alcance del “interés general”, salvo en aquellos casos cuya
decisidn carezca, manifiestamente, de fundamento razonable.

Las obligaciones de motivaciéon de las medidas adoptadas de
que establecen tanto en la CE, el PIDESC como la jurisprudencia
del TEDH no hacen sino confirmar que parte de la eficiencia y el
buen gobierno estd dada por las decisiones que otorguen maxima
eficacia o efecto util a los enunciados normativos constitucionales,
lo que exige al intérprete dirigirse hacia las alternativas que
“optimicen o maximicen la eficacia de las normas constitucionales,
sin distorsionar su contenido” y sin dejar de integrar en el analisis
todos los componentes del texto constitucional.

En el mismo sentido, el TEDH entendi6 que “el principio de
progresividad es inherente en todos los instrumentos que se
refieren a derechos humanos a medida que se elaboran y amplian,
con frecuencia, incluyen disposiciones que expresan o, ticitamente,
prevén la expansion de los derechos en ellos contenidos, lo que
hace que la obligaciéon del Estado, de observar y defender los

derechos humanos, implique una puesta en vigor de esos derechos
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y un deber del Estado de implementarlos, sea cual sea el nivel de
desarrollo de un Estado. Este principio de progresividad ha de
integrarse con el principio de primacia de la interpretacion mas
favorable a la persona humana (pro homine); a partir de este altimo
principio, el intérprete ha de preferir la férmula que “mas optimice
un derecho fundamental”, instalandose el principio de
irreversibilidad como una consecuencia directa del criterio de
disposicion o interpretacion mas favorable.

De esta manera el TEDH, al igual que lo hace el CDESC,
reconoce el caracter técnico, politico, social y econémico detras de
las decisiones de los poderes publicos, exigiendo de ellos procesos
de razonamiento mas complejos, integrados y transparentes que
permitan identificar la finalidad, pertinencia y necesidad de la
medida adoptada.

TERCERA. La idea integradora de Estado Social y
democrético de Derecho implica que el nivel de protecciéon sobre
los derechos sociales enunciados en la Constituciéon podré sufrir
alteracién, siempre que, por un lado, resguarde la observancia de
los valores y principios constitucionales y, por otro, el respeto
ciertos niveles minimos indisponibles.

Respecto a estos niveles minimos de los derechos sociales, el
mismo estaria dado por aquellas condiciones minima para una
subsistencia digna, que asegura una efectiva participacion de la
vida en una sociedad democratica.

Tal como senalaba BURDEAU, la constitucion no es sino el
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punto de interseccién entre la politica y el Derecho, integrando al
decir de FERRAJOLI la concepcién puramente procesal - propia del
Estado Liberal- y una concepcion substancial de la democracia, en
donde se produce la conjuncién de la técnica orientada hacia las
expectativas construidas democraticamente. Se trata de un arbol
vivo, que requiere de sus interpretes “voluntad de Constitucién”,
que permita que la carta fundamental conserve su realizacion
préactica e incentive la formacién del sentimiento constitucional,
vinculando a ciudadanos y Constitucién, esta yo no como un

medio, sino como fin en si mismo para la voluntad democratica.
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