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Presentacion

E | reconocimiento de la dignidad de la persona humana lleva consi-
go la observacion de la libertady igualdady solidaridad, es decir, la evo-
cacion de los derechos humanos. Desde una mirada realista, en los Glti-
mos Vveinte afios, se han dado logros que convienen conservar e impulsar,
pero también ha habido sombras: paro, pobreza, exclusion social, endeu-
damiento de muchos paises, guerras, migraciones indeseadas, €s decir, de-
rechos olvidados e incumplidos. No todos, por muchos motivosy circuns-
tancias, han tenido las mismas oportunidades para acceder a los derechos
sociales, econémicosy culturales. En el recuerdo de los veinte afios de la
promulgacion de la Constitucion Espafiola, donde expresamente se reco-
nocen los derechos sociales, entre otros, y de los cincuenta afios de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, DOCUMENTACION
Social quiere no solamente celebrar tal acontecimiento sino que preten-
de dejar constancia que ain hay mucho camino por recorrer; € un espa-
cio para hacer balance y redablar esfuerzos para favorecer el ejercicio de
tales derechos, a la vez que reafirmar nuestro compromiso de defensa y
promocion de los derechos sociales para todos. Hoy en dia hay hechos de
flagrantes violaciones, tanto a nivel internacional como espafiol, que en-
sombrecen 'y deslegitiman la «universalidad e indivisibilidad» de los de-
rechos humanos.

En este nimero monogréfico, sobre Derechos Sociales y Constitu-
cion Espafiola, nos vamos a referir concretamente a los derechos de
igualdad, donde se va a exigir una actitud activa por parte del Estado no
solamente para la puesta en préactica sino también para el sostenimiento
y el impulso, a la proteccion y promocion; reconociendo también que los
ciudadanos tienen el derechoy la obligacion del usoy disfrute de dichos
derechos, a la vez que de su defensa e impulso: «los ciudadanos, la socie-
dad civil., debemos asumir nuestra cuota de responsabilidad en una
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cuestion de tanta envergadura como son los Derechos Humanos». Los de-
rechos de la «igualdad de oportunidades» tienen que contar con los «de-
rechos de libertad» es deciry los civilesy politicoSy y los «derechos de so-
lidaridad». Estos ultimos son los derechos de la tercera generaciény que
surgen a partir de los aflos 70 como respuesta a los retos que seplantea a
la comunidad internacional como consecuencia de su «interdependencia
y globalizacion»; son derechos que exigen la «cooperacion» internacional.
Aunque no hay unanimidad sobre cudles sony si se habla de: el derecho
al desarrolloy el derecho a la pazy el derecho al medio ambientey el dere-
cho a beneficiarse del patrimonio comin de la Humanidad o el derecho
a la asistencia humanitaria.

E | reconocimiento de los derechos sociales lleva consigo elproceso irre-
versible de toma de conciencia de la sociedad civil en materia de dere-
chos humanosy libertadesfundamentaleSy tanto en su defensa como en su
promocién. En esta lineay DOCUMENTACION SOCIAL estd de acuerdo
con las «medidas concretas» de la Unién Europea para garantizar el res-
peto de los derechos humanos (C f. Declaracion de la Union Europea
con motivo del cincuentenario de la Declaracién Universal de los De-
rechos Humanos. Vienay 10 de diciembre de 1998):

1. Evaluar la situacion de los derechos humanos en el mundo por
medio de una mayor coordinacion.

2. Continuar con la cooperacién en actividades de educaciényfor-
macion.

3. Ver la conveniencia de convocar espacios de debate.

4. Reforzar la capacidadpara atender a las necesidades operativas
internacionales.

5. Impulsar el desarrolloy consolidaciony el respeto de los derechos
humanos.

Ningun pais podra construirse sobre una base de amplio endeuda-
mientoy desempleoy pobrezay etc.y como pasa en lospaises en vias de desa-
rrollo. Concretamente «Europa (ypor extensién Espafia) nopodra cons-
truirse sobre una base de desempleoy de exclusiony y si no se define cla-
ramente el concepto de ciudadania. Europa sera la Europa de todos, de
todos sus ciudadanos, o no sera nada. No podré hacer frente a los de-
safios que se le presentan actualmente (la competitividad, la evolu-
cién demografica, la ampliacion o la mundializacién) si no se refuerza
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su dimension social y no demuestra su capacidad para hacer respetar
y aplicar los derechos civicos y sociales fundamentales».

Documentacion Social ofrece en un conjunto de trece articulos
una idea global de los derechos sociales en relacién con la Constitucion
Espafiola. SANCHEZ Jiménez desarrolla los principales aspectos de la
«transicion politica y la estabilidad democrética», constata que la Consti-
tucion Espafiola de 1978fue «fruto de un pacto, de una transaccion entre
las opcionespoliticas...», y enumera los derechosy deberesfundamentales de
los ciudadanos, y concluye diciendo que «en los umbrales del2000... las ex-
pectativas contindian; es mas, aumentan a la vista de las mejoras introdu-
cidas a lo largo del dltimo cuarto de siglo... (menciona una serie de proble-
mas que esperan respuesta)... se ha hechofinalmente real aquel deseo de los
sesenta: elpueblo, porfin, ha despertadoy se hapuesto a actuary a exigir.

Giner de Grado constata que «a comienzos del tercer milenio, Es-
pafia se encuentra incorporada a la modernidad, a la europeizaciény a la
universalidad... En esta recuperacion del ser espafioljuega un papel rele-
vante la conciencia que los ciudadanos han tomado de sus derechosy de-
beres...». constata que «la sociedad espafiolay todos lospueblos de la tierra
son hoy dia maés sensibles ante los crimenes que una parte de la Humani-
dad comete contra la otra...», y termina con palabras de José Saramago,
que también las hacemos nuestras: «tomemos entonces nosotros, ciudada-
nos comunes, la palabra. Con la misma vehemencia con que reivindica-
mos los derechos, reivindiquemos también el deber de nuestros deberes. Tal
vez asi el mundo pueda ser un poco mejors.

Camarero Santamaria resalta que los derechos sociales se caracte-
rizan por:

— ser derechos de prestacion o de crédito que exigen la intervencion
del Estado,

— ser de titularidad individual que se corresponden con necesidades
reales de los ciudadanos,

— (que remiten a un concepto de libertad configurado a partir de la
igualdad, y

— ser un elemento de solidaridad social.

Luis Enrique ALONSO en su articulo revisa «las modificaciones que
han sufrido los modelos de reconocimiento de las necesidades sociales en
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estos decenios. SALINAS RAMOS, después de dar una vision de los cambios
acaecidos en los ultimos veinticinco afidSy analiza los derechos sociales en
relacion con las necesidades sociales” el bienestary la pobrezay la exclusion
social y la sociedad civily concluye diciendo que «es posible una nueva
forma de organizaciony nuevasformas de relaciones socialesy de produc-
cién de bienesy serviciosy basada en la personay la ética socialy la solida™
ridad».

Pastor analiza la participacion ciudadanay resaltando «las princi-
pales vias de democracia semi-directay de accion colectiva que han ido
poniendo en pie grupos de ciudadanos y movimientos sociales» llevando
adelante «Iniciativas Legislativas Populares». ALGUACIL, en su articulo
«la calidad de vida como marco relacionalpara el desarrollo de los dere-
chos humanos y constitucionalessy utiliza elementos cualitativos en el
analisis de la calidad de viday y concluye diciendo: «...si bien el necesario
desarrollo sinérgico de los derechos humanoSy desde esta perspectiva de la
optimizacion de la calidad de viday precisa de una ciudadania activay
precisa de la incorporacion de los sujetos a la practica de la politicay Gni-
caforma posible de que el desarrollo de los textos normativosy constitu-
cionales adopten un sentido relacional capaz de establecer vinculos entre
el marco normativo-legaly la vida cotidiana». R0Ojo TORRECILLA desa-
rrolla uno de los derechos sociales més vulnerableSy el «derecho al traba-
jory especialmente desde la perspectiva de la precariedad laboraly su re-
lacion con la exclusion social.

Avala Carsn, en «Descentralizacion territorial de la lucha contra
la pobrezany dice que «no existe un modelo direccionaly sino modelos
eclécticos de proteccion socialy en los que tienen cabida tanto elementos
indicativos de unaforma centralizada de desarrollo de las prestacioneSy
como importantes dosis de descentralizacion»; este Gltimo modelo puede
corregir sus deficiencias mediante «una mayor coparticipacion de los dis-
tintos niveles de gobierno y estableciendo mecanismos eficaces de coordi-
nacion de los programas».

Cabra de Luna analizzi cada uno de los Derechos Sociales «especi-
ficando el de desarrollo legalyy en su Oy la carencia de desarrollo o de-
sarrollo insuficientey asi como la posicién del Tribunal Constitucional
como intérprete e instancia de desarrollo de la Constitucién Espafiola en
cada uno de ellos». Concluye diciendo que «el desarrollo postconstitucio-
nal de los derechos sociales en Espafia ha sido y va siendo satisfactorio
como sus lucesy sombras».
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Blanco plantea algunos determinantes para elpapel de los sindica-
tos en la defensay promocion de los sectores laboralesy en el mundo del
desempleo™ y concluye diciendo: «en la medida en que el trabajo viene
perdiendo la centralidad histérica que habia tenido en aquellos contextos
de voluntades politicas, explicitas e implicitas, de 'pleno empleo”y, por
tanto, de conformador de ciudadania laboral, socialy politica, a la vez
de determinante en la construccién y mantenimiento del pacto fordis-
ta/keynesiano, el movimiento sindical cobra una nueva dimensién en su
papel depotencial garante de derechos generales de igualdady de integra-
cién social colectiva de la mayor parte de la ciudadania».

Del Informe del Comité de Sabios tomamos las partes més significa-
tivas: por un lado, un resumen del Informey las conclusiones del mismo,
y por otro, el texto integro de la segunda parte, dedicado a la organiza-
cién de los derechos civicosy socialesy de las politicas sociales. Finalmen-
te, Gonzalez, en cinco puntos, desarrolla elpapel del empleoy lapoli-
tica social en la construccidn europea, convencida de que «no habra una
construccién europea real si al lado de los criterios econémicosy financie-
ros no hay unafuerte cohesion social que impida los desequilibrios terri-
toriales, el aumento de la pobrezay lafalta de crecimiento de una socie-
dad civil que contribuya a una nueva sociedad europea gque podamos
considerar nuestra». Cierra el nimero una seleccion bibliogréfica sobre
Constitucién y Derechos Sociales recopilada por el Servicio de Documen-
tacion de Céritas Espafiola y aportaciones de las Bibliotecas del Centro
de Estudios Constitucionalesy del Senado.

Documentacion Social agradece la colaboracion de los autores
que han hecho posible este nimero, a la vez quiere dejar constancia de
que necesariamente no se identifica con las opiniones que los autores vier-
ten en sus articulos.

Francisco SALINAS Ramos
Director de DOCUMENTACION SOCIAL
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En el XX aniversario
de la Constitucion Espafnola:
Transicion politica y estabilidad
democratica

José Sanchez Jiménez
Universidad Complutense de Madrid

Desde los primeros noventa, y mas concretamente desde el otofio de
1992, en que se precipitan —tras fastos tan importantes como los Juegos
Olimpicos en Barcelona y la Exposicion Universal en Sevilla— una com-
pleja'y amplia crisis que desemboca en la pérdida de la mayoria absoluta,
y del poder de gobernar, para el Partido Socialista, se han sucedido inin-
terrumpidamente noticias, rumores, publicaciones de libros de memo-
rias, presencias de recuerdos del mas variado tipo, casi todos atentos e
impelidos por la comparacion —ya en la Gltima década del siglo— entre
una sociedad que consiguié su despegue econémico, social y cultural a
partir de los afios sesenta, y los noventa, estos afios en que definitiva-
mente se acabaron borrando, ojala que para bien y para siempre, las
fronteras, las diferencias, entre una Espafia democratica y moderna y una
Europa dispuesta e incluso empefiada en pasar de ser una gran region
identificada como «mercado» a una Europa Unida, en la que las plurali-
dades nacionales aqui agrupadas acaben generando y demostrando que
«ser ciudadano europeo» testimonia el «reencuentro con la Historia»; en
nuestro caso, la apuesta por hacer realidad lo que Fernando MORAN
pretendia y concretaba en 1990: «Espafia en su sitio» (1).

No obstante, el gran acierto de esta inmersion no ha impedido,
mas bien al contrario, la ausencia de lacras no queridas, la desapari-
cion de comparaciones alicortas, deficitarias, casi siempre a la defen-
siva, nostalgicas mas que esperanzadas. El verano de 1995 fue, en este
sentido, peculiarmente interesante. En contraste con otros muchos en
que, a falta de noticias, surgia algiin «<monstruo» agostefio, fue un verano

(1) F MoraN: Espafia en su sitio, Barcelona, 1990.
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prodigo en escandalos, unos nuevos y otros repetidos, ampliados o sim-
plemente recordados al hilo de fuertes impactos que ni el calor ni la en-
démica situacion de crisis lograban amainar. Se sucedieron noticias en
cascada. Se habld sobre la inseguridad de la familia real en vacaciones,
sobre los affaires Conde o De la Rosa, sobre la trayectoria de los GAL, y
salieron de nuevo a escena, con un brio y una sorpresa apenas previstos,
otros escandalos financieros que ahora vislumbraban de forma mas acu-
sada una razén, vinculacion y objetivos politicos y que dejaban préactica-
mente en entredicho a las mas altas instituciones del Estado (2).

MEMORIA DE UNA TRANSICION RECIENTE

Precisamente en los inicios de este otofio de 1995, y al hilo de rui-
doso proceso en escena, se sucedia la publicacion de un conjunto de
obras de diferente motivacion, cariz, peso y objetivos, dedicadas de una
u otra forma a analisis, memorias, recuerdos, improntas, volcadas todas
ellas en la Memoria de la Transicion™ que asi es como un diario nacional.
El Mundo, en el altimo domingo de diciembre, coincidente con el Ul-
timo dia del afio, comentaba esta rica produccién editorial.

¢A qué venia ahora la celebracion, la «<memoria» de algo que solo
cumplia veinte afios, si se podia esperar tranquilamente al arribo de unas
«bodas de plata», mejor todavia si se iban preparando las de la Constitu-
cién de 1978, vy, sobre todo, si muy poco tiempo atrés se acababa de ce-
lebrar igualmente el centenario del nacimiento del anterior Jefe del Esta-
do, el Generalisimo Francisco Franco? ;Acaso se trataba de frenar, atacar
«echando mas lefia al fuego», defender o asegurar, pese a todo, el «buen
hacer» de los politicos con poder y gobierno, utilizando como «arma»
arrojadiza cuanto de positivo, 0 menos claro, tuvo la «transicion politica»
para una segura y asentada «estabilidad democréatica»?

Aunque no fuera ésta la razén, acab6 de hecho siendo aprovecha-
da en este sentido. Muchos de los titulos publicados casi en cadena
apenas superarian los cortos vuelos de esa fugaz coyuntura, muy
pronto superada de nuevo con la persistencia de los escandalos, el

) Se repetia oficialmente, y hasta la saciedad, que no habia otra razén para estos
«golpes» de mano no exentos de inflacion rumorosa, que la vuelta a la habitual «trama»
contra el Gobierno, o a la peor intoxicacion de la opinién publica ante una situacién po-
litica que no parecia responder a expectativas y promesas progresivamente en deterioro.
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auge de un pesimismo ambiental y la prisa por conseguir o especificar
una crisis politica que acabaria imponiendo la disolucién de las Céa-
maras legislativas y el acceso a nuevas elecciones generales que, en
medio de no pequefias dificultades, permitieron finalmente al Partido
Popular formar el Gobierno actualmente en ejercicio.

Se partia ademas de la propaganda generada por la emisién de
una serie televisiva, muy bien aceptada por la audiencia. La Tran-
sicion, con 13 entregas dedicadas a la misma, firmadas y presentadas
por la periodista Victoria PREGO, autora ademas de un voluminoso
libro {Asise hizo la Transicion, Plaza & Janes, Barcelona, 1995, aun-
que en la portada lo que realmente destaca no es el titulo del tomo
sino el nombre de su autora), que vino a aprovechar la famay el buen
recuerdo logrados por la serie, muy pronto ademas ofrecida en trece
sendos videos a un precio mddico a través del diario EI Pais.

La razén o las razones que justifiquen esta abundante produccion
editorial deberan, pues, ir marcadas, como se indicara a continuacion,
por la «oportunidad», por la intencion de reducir los efectos del clima
de escandalo y desasosiego v, quiza en menor porcentaje, por el impon-
derable «azar», que, aunque asi fuera, nadie llegaria a creérselo.

El primero de los libros, el que abri6 el fuego y gener6 controvertidas
posturas, fue Lo que el Rey me ha pedido (Plaza & Janés, Barcelona,
1995), basado en reciente tesis doctoral, y firmado por Pilar FernaNDEZ-
Miranda, y Alfonso FernaNDEZ-Miranda, hija y sobrino respectiva-
mente del que fuera Presidente de las Cortes en el momento en que, des-
de la estructura politica del anterior Régimen, se pudo gestar y llevar a
efecto la Reforma politicay la via libre hacia la Constitucion de 1978 (3).

El «contrapunto», en este caso, vino dado por la obra del novelis-
taJ. J. Armas Marcelo, L os afios quefuimos Marilyn (Espasa-Calpe,
Madrid, 1995), que es de hecho la segunda parte de lo que podria

®3) Aparte la abundante documentacion inédita que la familia conserva y que la hija

utiliz6 como material inestimable para la gestacién y alumbramiento de la Reforma, el li-
bro resulta «hagiografico» en exceso dentro de un estilo literario, retérico y pesado al mis-
mo tiempo, monocorde en la valoraciéon de un proceso en el que, a pesar de que se guar-
dan las formas al explicitar el protagonismo de la Corona, acaba salvando y resaltando la
«autorfa» del biografiado como el elemento de hecho insustituible. Fernandez-Miranda
parece el elemento necesario, cuya suficiencia vendra emblemética y realmente completa-
da con la presencia y actuacion del Rey Juan Carlos, como simbolo y como referencia per-
manente, puesto que en su nombre se piensa, se proyecta y se actda.
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convertirse en trilogia si se sigue atendiendo, como el autor lo hace,
al desencanto generado en muchos de los que vivieron con gran espe-
ranza, optimismo y encantamiento el metedrico acceso de los socia-
listas al poder, primero en la naciente oposicion y muy pronto y por
mucho tiempo en el ejercicio directo y continuo del mando (4),

Tratando de evitar protagonismos excesivos, puntuales y en exce-
so «desmemoriados», la periodista Julia NAVARRO mediaba en esta
ocasién con una obra amena, concreta, sugerentemente critica, NosO'
trosy la Transicion (Temas de Hoy, Madrid, 1995), donde la carga pro-
funda y amplia de testimonios sagazmente trabados viene a confirmar
que dificilmente los protagonistas hubieran sido eficaces de no existir
un pueblo con ganas de cambio”™ con deseos de vivir sin «corsés» de nin-
gun tipo y con una capacidad de «aguante» que ain hoy permanece
sin la valoracion merecida.

Al hilo del cruce de rafagas defendiendo areas de protagonismo,
medié una obra del periodista Abel HERNANDEZ, El quinto poder. La
Iglesia de Franco a Felipe (Temas de Hoy, Madrid, 1995), que no hu-
biera tenido la fugaz propaganda de que pudo disfrutar de no salir a
escena la discutida anécdota —desmentida por el propio Suarez en
carta al autor— de la peculiar forma en que los generales trataron de
imponerse y acabaron forzando la primera crisis de Gobierno de la
democracia en visperas del fallido intento del «golpe» de Estado del
23 de febrero de 1981 (5).

(4) Precedente de esta obra —también con cierto espiritu de «ajuste de cuentas»—
fue otra, entrafiable, autobiogréafica de una generacién que cambié muchisimo antes de lo
esperado: Los dioses de si mismos (Plaza & Janes, Barcelona, 1986). Lo més curioso, y lo
que de forma inmediata llegé a la opinién publica, fue la presentacién del libro, en la que
la presencia y presidencia de Adolfo Suéarez vino a indicar y a decir explicitamente que el
entonces presidente del Gobierno también tuvo un «hacer» que no puede ni debe olvidar-
se frente a silencios, reticencias, displicencias y algo mas... que la obra de los FernaNDEZ-
Miranda dejan suficientemente patentes, quiza no tanto por decisién propia cuanto por-
que asi lo parecia demandar el material inédito que aportan.

(5) El autor confirmé «su» verdad pese a todos los desmentidos, y el asunto acabé en
el olvido habitual que estas «crestas de ola» suelen a diario producir.

El libro es ligero, ameno, correcto e incluso a veces minucioso. Sin embargo, no responde
plenamente a lo que el titulo predispone: no se prueba si fiie tan ejemplar la trayectoria global
de laJerarquia, que aqui se identifica en exceso con el cardenal Enrique y Tarancén, ni las pos-
turas del Gobierno, tan decididamente condenables si se tiene en cuenta todo el periodo aqui
referido. El inmediato encuentro entre el obispo secretario de la Conferencia Episcopal y la Se-
cretaria de Estado de Justicia en television sirvid para distinguir etapas distintas en las relacio-
nes Iglesia/Estado entre 1982 y 1996, para acabar afirmando de manera coloquial y significa-
tiva unas «buenas relaciones», aun cuando determinados aspectos contintien todavia escorados.
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Quedaban todavia en la sociedad espafiola viejos reductos, for-
mas de hacer, rutinas bajo sombra de tradicion y conductas repe-
tidas, renovadas o recalificadas, que permiten vislumbrar la «<som-
bra de Franco» entre unos hombres y mujeres a los que el cambio
democratico les resultd positivo, natural y obligado precisamente
porque habian comenzado mucho antes a desprenderse de esas
mismas herencias. En este sentido, fueron dos periodistas «politi-
cos», Fernando JAUREGUI y Manuel A. M enENDEZ, los que han lo-
grado de forma aparentemente objetiva y veraz dar a luz un libro.
Lo que nos queda de Franco (Temas de Fioy, Madrid, 1995), con
un sintetizador subtitulo —«Simbolos, personajes, leyes y costum-
bres, veinte afios después»—, en el que se rememoran, reviven o
explicitan las «maneras de hacer» aludidas, sin mas interés, al me-
nos aparente, que el de «<mediar» en esta disquisicién reciente. Las
«lacras» vigentes parecen constatar que no ha cambiado tanto la
realidad, aun cuando ahora —Yy el libro es testigo de ello— parte,
qgue no todos, de esos problemas puedan salir a escena con méas o
menos eficacia.

En este mismo sentido, . AGUERO PIWONKA, profesor de
Ciencias Politicas, se referia con gran seriedad y rigor cientifico,
documentacion abundante y sabroso método comparativo, a la
adaptacion y el papel que cumplen las Fuerzas Armadas en la aun
reciente democracia espafiola, en un libro titulado Militares, Civi-
lesy democracia (Alianza Edit., Madrid, 1995), que, aparte de con-
cretar la actuacion de los mismos durante la transicion politica,
comparaba esta trayectoria con las experimentadas por el mismo
estamento militar en Grecia, Portugal e incluso algunas experien-
cias de Latinoamérica.

Una de las manifestaciones, por ultimo, de la «herencia» aludida,
planteada con la intencion de describir y conocer cuanto en el recuer-
do valga para rechazar intentos o promociones fascistas, viene ahora
dada en la obra del historiador catalan Xavier Casals, que, abierto a
la busqueda de la explicacién y comprensién del presente «fenémeno
neonazi», habia estudiado las raices del mismo a partir de los afios se-
senta, en plena explosion del triunfo econdmico desarrollista. La
obra, editada por Grijalbo (Barcelona, 1995), se titula Neonazis en
Espafia, con un subtitulo expresivo y explicativo del proceso a lo largo
de los Gltimos treinta afios, y a partir de la creacién y lanzamiento de
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la organizacion ultraderechista CEDADE. Ordena su analisis a la
busqueda de los origenes y de los mecanismos de las actitudes neona-
zis en Espafia, con abundante apoyo documental, recogido y explici-
tado en sus numerosas y jugosas notas. Era, no cabe duda, una llama-
da, un aviso, a la preocupacién que debia hoy seguir advirtiendo a
cuantos ignoran, minusvaloran o desprecian este «terrorismo» ultra-
conservador que con cierta frecuencia, y sobre todo en fines de sema-
na, suele llenar las calles de tragedias y los medios de informacién de
noticias casi siempre sangrantes.

En el mismo marco, y en medio de la situacion aludida, se publi-
caron ademas cuatro libros, de desigual factura y contenido, que ve-
nian de igual forma a aprovechar la coyuntura y «oportunidad» rese-
fiadas. Todos aluden en su titulo al rey, dejando para subtitulos re-
ferencias a la transicién, a la restauracion monarquica o al buen
«hacer» del monarca en favor de la democracia.

El primero de ellos, el del periodista Joaquin Bardavio, Las cla-
ves del Rey (Espasa Calpe, Madrid, 1995), se entretiene mayoritaria-
mente en reproducir, en un entretenido y rapido reportaje, el paso a
paso de la «<muerte de Franco» y el acceso del monarca a la jefatura
del Estado de forma minuciosa. Un libro ameno, curioso, ligero, en-
tretenido, y poco maés. ;Murio de hecho Franco de estrés como efecto
de la protesta internacional y de la desautorizacién pontificia de sus
actuaciones? /O, acaso, bastaria con referirse a una trayectoria vital
complicada con el acelerado deterioro generado por situaciones y en-
fermedades precedentes? Resulta irrelevante cualquiera de las conclu-
siones si se tiene en cuenta que la transicion, al final, no parecia tener
otro inconveniente que el de una espera, larga por cierto; pero que al
final se precipita, y, ademas, acaba saliendo bien.

El segundo de los libros, el del periodista inglés Tom BURNS M a-
RANON, Conversaciones sobre el Rey (Plaza & Janes, Barcelona, 1995),
no es sino un conjunto ordenado de entrevistas de personas relevan-
tes, desde la derecha a la izquierda més o menos civilizadas, que opi-
nan sobre el Rey, seguidas de un valioso acervo de cartas, manifiestos
y discursos de D. Juan de Borbon, de Franco y del Rey Juan Car-
los I. El libro sirve, sobre todo, para conocer mejor a los personajes
entrevistados que para dilucidar o pergefiar una imagen global, apro-
ximativa, de la figura y funcion del monarca.
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Javier TuSELL publicaba también ahora un libro sobre el Rey,
Juan Carlos | (Temas de Hoy, Madrid, 1995), que viene igualmente
a aprovechar esta ocasién propicia. No trata del papel del Rey en la
naciente democracia, aun cuando ésta sea la intencion y la promesa
y el compromiso del autor en un segundo volumen. Aqui se refiere,
acumulando una documentacion en cuya ordenacion y oferta desta-
can mas la prisa que la redaccion y presentacion cuidadas, y que
merecid juicios contradictorios en los diarios ABC y en EIl Pais, y
algin otro, buscando una mediacion moderada en el diario EI
Mundo (6).

Cerraba esta breve crénica la obra de Charles T. POWELL, Juan
Carlos. Un Rey para la democracia (Ariel/Planeta, Barcelona, 1995).
Posiblemente sea éste el libro mas completo, la sintesis mas eficaz, la
biografia mejor lograda en cuanto a rigor metodoldgico; aunque —y
se indica como «vicio»— la proximidad al biografiado acaba generan-
do ese proceso identificador que puede resultar negativo si no se con-
trola, una vez que el autor parece tomar cuerpo dentro del personaje
como manera de proyectarlo mejor y mas profunda y acertadamente
para la captacion e interiorizacién de los lectores. Desde luego que lo
mas positivo de la obra, en la que aquella simpatia sabe eludir, no
obstante, cualquier brizna aduladora, es que se centra en presentar y

(6) Ricardo DE LA CIERVA, en el primer viernes de diciembre del mismo afio,

1995, en ABC atacaba la obra desde el titulo, aludiendo a la utilizacién del Rey «como
pretexto para una adulacion pseudobiografica». Un ataque duro, bien trabado, que pier-
de gran parte de su fuerza cuando, dejando para una segunda parte la critica del libro
— posiblemente méas acertada y objetiva en aspectos puntuales—, para recrearse en la
critica del «colega», que en este caso, al menos, no parece merecer la consideracion de
«amigo». La respuesta de TUSELE, por lo menos la inmediata, posiblemente por las mis-
mas razones, no se refirié al autor de la critica, sino que, en una asidua tertulia mafia-
nera, premié con frases mas o menos irénicas su «ausencia de quimica» con el diario
ABC y con su director.

Quiza por ello, en las paginas de ABC cultural del domingo siguiente, José L. LOPEZ
Castillo apuntaba con no menos ironia a una critica puntual de la obra que no olvida
de camino la descalificacion global mas dura: «Tusell no ha entendido nada», «el libro esta
plagado de errores», «esa mezcla de Cisneros y Canovas que es, segin Tusell, Don Juan
Carlos».

De manera mas fria, madura y hasta educada J. SINOVA parecia reconocer ciertos erro-
res de la obra; aun cuando reitera que esto no estorba para reconocer el valor de la docu-
mentacion, el esfuerzo de sintesis, el estudio acertado de las relaciones entre Don Juan y
su hijo, etc.
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explicar como se fragua la restauracion mondarquica desde los supues-
tos sucesorios de Franco; cémo se liquida el «continuismo» franquista
hasta mediados de 1976; como se logra la transformacion, a través de
Suarez, como simbolo evolutivo del pasado, de la oposicion en favor
de un sistema politico constitucional, y como, finalmente, se culmina
la consagracién monarquico-democratica gracias a la respuesta del
Rey al intento golpista de 1981. A todo ello se vincula ademas, y sir-
vi6 por supuesto para su institucionalizacion mas profunda, la accién
exterior del monarca en favor de la normalizacion y prestigio interna-
cionales de Espafia.

Destaca y domina, pues, al menos en apariencia, en esta abun-
dante produccién bibliogréfica, el «pretexto» sobre una «construc-
cién» cientifica que no tiene en la «moda» su aliado mas eficaz y
permanente. Algunas de estas obras apenas conocieron el destello
que los medios de comunicacion supieron o quisieron dar en un
momento en que crece la aficion por la compra y lectura de libros.
Otras, que han logrado mantenerse en cuanto a alguno de sus
puntos, de su contenido o de su intencién, han alimentado cierto
interés cifrado en péginas regularmente controvertidas. Lo que no
ha abundado, sin embargo, es la busqueda en la sociedad de las
garantias de éxito que las diversas instituciones, poderes y personas
han pretendido e incluso siguen pretendiendo monopolizar o,
cuando menos, liderar. Las nuevas condiciones de vida a que mu-
chos espafioles acceden, el poder dominante de los ciudadanos, la
destruccion consiguiente de la mayor parte de los instrumentos de
relacion social y cultural tan permanente ligados a supuestos reli-
giosos o castizos, la mayor «permisividad» global, tan ligada a in-
fluencias exteriores (turismo) y a cambios de «actitudes» fomenta-
dos desde rupturas generacionales muy profundas, hicieron posi-
ble, en un entorno en que el Papado y el Concilio Vaticano Il
acabaron «secularizando» a la mismas instancias eclesiasticas, la
apertura a lo nuevo, al cambio mas radical en unos grupos huma-
nos que pasan casi de forma repentina de grandes carencias al dis-
frute de bienes de consumo duradero, de mejor educacién, de una
importante movilidad social ascendente, de mejoras y disfrutes
culturales, que acabaron siendo la medida del éxito y del nuevo
status social. Habia mucho que perder tras la muerte de Franco y
muy poco que ganar, de permanecer pendientes y a la espera de
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completar estas satisfacciones materiales con los cambios, en mu-
chos casos «cosméticos», que la transicion politica trataba de hacer
a la vez reales y legales (7).

LA CONSTITUCION ESPANOL'A DE 1978
Y LA ESTABILIDAD DEMOCRATICA DE LA SOCIEDAD

Las primeras elecciones democréaticas, las que tienen lugar el dia
15 de junio de 1977, afio y medio después de la muerte de Franco,
permitian formar gobierno a la Unién de Centro Democréatico, una
coalicién heterogénea que se confesaba «centrista», que aglutinaba a
los «azules» evolucionistas con democristianos y socialdemaocratas re-
formistas, y que presidia, mas que lideraba, el presidente del Gobier-
no, Adolfo Sudrez, que habia sustituido, como primer ministro, a
C. Arias Navarro a mediados de 1976. A partir de este momento pa-
rece rodar con buen pie el complejo camino hacia la democracia, has-
ta la promulgacion de la Constitucion de 1978, y comienza a ser «no-
ticia» dentro y fuera de las propias fronteras el trascendental cambio
operado, en primera instancia en la sociedad y en la politica, a lo lar-
go de estos Gltimos veinte afios.

La transicién democratica espafiola ha tenido un fuerte impacto
internacional, y las transformaciones ocurridas aqui a lo largo de las
décadas de los afios setenta y de los ochenta fue y continla siendo
«noticia» a pesar del tiempo transcurrido. Fue un «logro» politico de
importancia singular, dada la naturaleza y trayectoria de ese cambio,
que ha ido progresivamente reafirmandose, y cuya explicitacion siem-
pre ha venido respaldada y arropada por la imposible permanencia de
la dictadura, por los problemas de una «continuidad» que por su mis-
ma naturaleza podria acabar en desastre antes que en «superacion»
pacifica; por la actuacion, mas real que programada, de la Monarquia
en favor de la integracion nacional; por la voluntad negociadora de la
«oposicion», durante largo tiempo en gestacion y espera; por las exi-

(7) M. Martinez Cuadrado: El sistemapolitico espafioly el comportamiento electoral
regional en el sur de Europa, Madrid, 1980; R. LOPEZ PINTOR: La opinién publica espafiola:
delfranquismo a la democracia, Madrid, 1982, pags. 82 y ss. Th. FOESSA, Informe socio-
l6gico sobre la situacion social de Espafia, 11, Madrid, 1970; y, sobre todo, FOESSA, Estu-
dios sociolégicos sobre la situacién social de Espafia, 111, Madrid, 1975.
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gencias de una sociedad medianamente acomodada cuya realidad
econdmica y social demandaba ya de forma evidente el «despegue
democrético», y por la simbiosis, forzada o no, segin se mire, en-
tre un presidente de las Cortes y del Consejo del Reino, Torcuato
Fernandez Miranda, y un hombre joven, disponible y ambicioso,
Adolfo Suérez, que habia ocupado cargos en el Movimiento, y que
habia servido desde su puesto de ministro Secretario General para
presidir la «Unién del Pueblo Espafiol», una asociacion politica
gestada y nacida en junio de 1975 como via y forma para facilitar
tras la muerte de Franco la continuidad del régimen (8). Tampo-
co conviene olvidar, frente al futuro liderazgo y protagonismo so-
cialistas, que en un primer momento —y como contrapunto al jo-
ven Adolfo Sudrez— la oposicién mas fehaciente era la del Partido
Comunista, cuyo Secretario General, Santiago Carrillo, resultaba a
la vez valorado y temido y sobre todo inquietante, desde el «dudo-
so prestigio que concede la veterania, clandestinidad y la distan-
cia» (9).

¢Fue, por tanto, la «transicion politica» espafiola el «modelo», el
«prototipo» a que se han venido refiriendo a lo largo de los afios ochen-
ta muchos sociélogos y politdlogos, atentos al estudio comparativo de
transiciones politicas mas o menos sincrénicas, o los mismos «actores»
de los cambios politicos, sobre todo en América Central y del Sur o en
los paises del Este de Europa? /O, por el contrario, la «transicion espa-
fiola», con su configuracion, sus circunstancias, sus opciones y sus re-
sultados, simplemente «salié bien», sin que esto suponga menoscabo
o disfuncion de importancia en su planteamiento y en su desarro-

(8) P Lucas VerdU: «La singularidad del proceso constituyente», en Revista de Es-
tudios Politicos (1), enero-febrero 1978, pags. 9y ss. Th. J. P Fusi y J. Palafox, Espafia:
1808-1996: E | desafio de la modernidad, Madrid, Espasa, 1997, pags. 369 y ss.

(9) Eljuicio sobre Carrillo, en G. Moran: Elprecio de la transicién. Una interpreta-
cién diferente y radical del proceso que condujo a Espafia de la dictadura a la democracia,
Barcelona, Planeta, 1991, pag. 27. Afiade el autor que «cuando volvié a Espafia, en enero
de 1976, todas las fuerzas politicas de derecha, izquierda y centro coincidian al menos en
una cosa: sin contar con él y con el partido que controlaba férreamente no era posible
alumbrar formulas estables» (pags. 27-28). Tampoco conviene olvidar que fueron las elec-
ciones de 1977 las que sirvieron para orientar los desplazamientos de los cuadros dirigen-
tes del Partido Comunista y de otros grupos de izquierda hacia al Partido Socialista, mejor
orientado y mas adicto a la consecucion del poder y hacia la profesionalizacion de la po-
litica. Desde 1980, comenta G. MORAN, «cuando aparezca como inevitable la victoria so-
cialista, el trasvase se convertira en vuelco» (pag. 196).
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lio? (10). Frente al encomiastico juicio con que Charles T. POWEL, més
arriba citado, se referia al «proceso espafiol» de «transicion» como uno
de los més exitosos en los «casi veinte procesos de democratizacion que
se han dado en el mundo entre 1974 y 1988», otro serio y prestigioso
politdlogo, A. Przeworki, de la Universidad de Chicago, ofrecia como
interpretacion y explicacion que la «mecanica del poder», y no el poder
en si, pudo simplemente cambiar de manos:

«Un rasgo notable de la transicion espafiola es que el sistema
politico se ha transformado sin afectar de manera apreciable a las
relaciones econdmicas. Es sorprendente comprobar que los que
estaban satisfechos con el régimen de Franco parecen estarlo con
el nuevo gobierno democratico» (11).

El proceso de transicion politica se caracteriza por el respeto a las
formalidades legales de que parte y por la utilizacion del mismo pro-

(10) Son muchas y muy variadas las consideraciones de soci6logos y politélogos en
torno al proceso de transicién politica en Espafia, especialmente a lo largo de los afios
ochenta, tras el fallido intento de golpe de Estado y ya con la mayoria socialista dominan-
do con mayorias hasta entonces inimaginables en las tres elecciones de la década. Pueden
verse, entre otras, las interesantes colaboraciones publicadas en la revista Sistema a partir
de enero de 1973, en que surge bajo los auspicios del Partido Socialista. También son dig-
nos de mencién y atencién L. GARCIA San Miguel, Teoria de la transicion. Un anlisis del
modelo espafiol, Madrid, Editora Nacional, 1981 (recapitulacién de trabajos publicados en
los afios setenta); J. SANTAMARIA, Transicion a la democracia en el sur de Europay en Amé-
rica Latina, Madrid, GIS, 1981; J. MA Maravall, La politica de la transicién, Madrid,
Taurus, 1981; R. MORODO, La transicion politica, Madrid, Tecnos, 1984; R. del AGUILA
y R. MontORO, El discurso politico de la transicion espafiola, Madrid, GIS, 1984; M. Ca-
CIAGLI, Eleccionesy partidos politicos en la transicion espafiola, Madrid, GIS, 1986; R. Go-
TARELO, «La transicion democratica», en AA. VY., Sistemas electoralesy representacién po-
litica en Latinoamérica, Madrid, Fund. E Ebert/IGI, 1986; J. E. RODRIGUEZ IbaNEZ, Des-
pués de una dictadura: cultura autoritaria y transicién politica en Espafia, Madrid, Gentro
de EE. Gonstitucionales, 1987; E. DiAZ: La transicion a la democracia, Madrid, Eudema,
1987; A. Rodriguez Diaz, Transicion politicay consolidacion constitucional de lospartidos
politicos, Madrid, CEC, 1989; J. E Tezanos, R. Gotarelo Y A. De Blas (comps.). La
transicion democratica espafiola, Madrid, Sistema, 1989; G. MORAN, El precio de la transi-
cion, Barcelona, Planeta, 1991.

(11) A. Przeworski: Transiciones desde un gobierno autoritario, Buenos Aires,
1988, vol. Ill, cit. por G. Moran, El precio de la transicion, ob. cit., pags. 233-234.
Para Gregorio MORAN, «los sectores dirigentes nunca estdn maduros para iniciar ese
transito mientras no haya una sociedad que lo demande». No le resulta, sin embargo,
tan claro que la «consolidacién» de la institucién monarquica sea lo mismo que la «con-
solidacion» democratica: «la base de sustentacion del régimen —concluye— era tan fra-
gil, estaba tan implicita en el mal menor, que la propia clase politica se constituy6 en
garantia del sistema» (pag. 240).
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cedimiento de reforma previsto en las Leyes Fundamentales para su
modificacién. Mediante el mantenimiento de la legalidad se pudo
romper la legitimidad anterior, para caminar con mas audacia, prisa e
incluso urgencia hacia el «Estado social y democratico de Derecho» a
que se refiere el articulo | de la Constitucion.

La Constitucion Espafiola de 1978 se basa en unos principios de-
mocraticos y pluralistas; define y enumera los derechos y deberes fun-
damentales, tanto los de procedimiento liberal como los socioecond-
micos; proclama igualmente, y define de forma precisa en el Titu-
lo VTI, los principios rectores de la politica econdmica y social, y de-
fine e identifica al Estado como nacional, constitucional, democrético,
monarquico'parlamentario, pluralista y social; sin olvidar, por supues-
to —y como solucién intermedia entre el Estado unitario y el fede-
ral— el Estado de las autonomias, desde el que se rememora de forma
no solo implicita aquel «Estado integral» con que en la Constitucion
de la Segunda Republica se trataba de dar entidad a las nacionalida-
des y regiones que constituyen la Nacién (12).

La Constitucion fue, y no es baldio recordarlo, fruto de un pacto’,
de una transaccion entre las opciones politicas que intervienen en su
elaboracion, tras la primera medicién de fuerzas auspiciada y acepta-
da tras las elecciones predemocraticas aludidas. Reconoce y asegura
las libertades publicas; amplia el sufragio hasta los dieciocho afios; in-
siste, junto a los derechos clasicos, en los derechos sociales, y se proyec-
ta hacia un «Estado de Bienestar» interesado y dedicado a establecer.

(12) J. Solé Tura: Nacionalidadesy nacionalismos en Espafia. Autonomias, federalis-
mo, autodeterminacion, Madrid, 1985. También, P. YSAS, «Democracia y autonomia en la
transicion espafiola», en M. Redero (ed.), «La transicion a la democracia en Espafia», Ayer
(15), Madrid, 1994, pags. 77-107, esp. 89 y ss.

La Constitucién habia optado por la descentralizacion territorial, y garantizaba de ma-
nera dispositiva la autonomia de municipios, provincias y Comunidades Auténomas, a
través de dos procedimientos de acceso que se diferenciaban esencialmente por la forma
de alcanzar desde el principio el maximo nivel de competencias. Mientras que las naciona-
lidades histéricas se situaban en el primer grupo, a las demés, al menos durante los cinco
primeros afios, se les reconocia un nivel inferior de competencias. Quedaba, no obstante,
sin definir, como se ha indicado ya, el modelo territorial de Estado, puesto que un Estado
autonémico no es Estado federal ni tampoco un Estado regional. Se busca, al menos ted-
ricamente, conjugar, como el profesor Manuel ARAGON ha indicado, «la asimetria para in-
tegrar a territorios con fuertes nacionalismos y la homogeneidad que evite la existencia de
discriminacion entre los ciudadanos» (en «Una forma muy singular de Estado», en Veinte
afios de la Constitucion. Las claves de la democracia espafiola. EI Mundo, 1998".
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conforme recoge en su Preambulo, «un orden economico y social jus-
to» y «una sociedad democréatica avanzada».

LUCES, SOMBRAS Y EXPECTATIVAS .
EN LA CONSOLIDACION DEMOCRATICA ESPANOLA

«Lo primero a destacar —concluia el IV Informe FOESSA, refe-
rido al cambio politico en Espafia (1975-1981)— es el éxito de una
transicion pacifica y ordenada —con un minimo de disrupcién de la
sociedad y la economia de un régimen autoritario a una democracia
objeto de admiracién de extrafios y de propios que estén dispuestos a
ver el proceso en su totalidad» (13).

¢Por qué fue posible este proceso.® continda preguntandose,
para sefialar, como factores explicativos del mismo, por una parte,
el mayor coste en términos de represion, de aislamiento interna-
cional y de ilegitimidad para muchos espafioles cualquier intento
de mantener un régimen autoritario, y, por otra, la confianza en
que el cambio politico no habia de generar «graves riesgos para el
orden social, econémica e internacional», y, por supuesto, para los
que hasta entonces habian detentado o participado en el poder.

El «deseo de gozar de libertades fue muy bastante anterior a la
muerte de Franco»; el continuismo, e incluso reformas parciales o
unilaterales resultaban inviables; la democracia pudo adentrarse y
fraguarse como sistema deseado a partir del voto a opciones, ideo-
logias, programas y partidos que estaban de hecho excesivamente
distantes en el espectro politico, y el problema autonémico y re-
gional quedé de momento orillado hacia adelante, en la espera de
evitar mayores males y caminar hacia una madurez todavia hoy no
resuelta.

«Espafia, nacién de naciones» continGa hoy, en los umbrales
del nuevo siglo, en espera de la confirmacion, aceptacién y rodaje,
que al final de los afios setenta resultaba inviable a consecuencia
del rechazo, del miedo o de la prudencia a la hora de admitir una
opcion federal. Frente a esta opcién, y ante la imposibilidad de

(13) Ibidem, pag. 621.
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una reafirmacién centralista, la creacion del sistema autonémico se
convierte en una «hazafia histérica»: aparecen como necesidad y su
institucionalizacion deviene en obligada e inevitable (14).

La debilidad, sin embargo, reside formalmente en el refuerzo cen-
tralista que la Constitucion generaba, tanto como efecto de las pre-
rrogativas dadas al jefe del Gobierno con objeto de asegurar, de con-
seguir la estabilidad gubernativa e impedir los peligros de un Estado
débil, como de la resistencia del poder central a reducir su secular
centralismo y resolver las reivindicaciones de autogobierno de las na-
cionalidades y regiones en el sentido antes apuntado, maxime cuando
las dos formas de acceder a la autonomia concluyen practicamente en
gobiernos autonomicos de primero y de segundo grado.

Fue necesario y en la préctica ademas obligado y exigido esperar
a que la Constitucién fuera aprobada en referéndum para proceder a
unas nuevas elecciones generales que afirmaran por una parte la re-
cién estrenada democracia constitucional e hicieran factible, por otra,
la democratizacion de Ayuntamientos y Diputaciones que permane-
cian regentadas por los presidentes y alcaldes procedentes de los Glti-
mos nombramientos en una Espafia ain «franquista». Adolfo Suérez,
tras estas elecciones generales, en marzo de 1979, y en el mismo dis-
curso de investidura como presidente del primer Gobierno constitu-
cional, intentd cerrar solemnemente el periodo de transicion politica
aludiendo al fin del consenso y la necesidad también obligada de pre-
cisar en adelante una «politica de partidos».

Lo que ocurrié entonces, a pesar del avance que la Constitucion
supuso en el proceso de formacién de un Estado democréatico que
opta ademéas por la descentralizacion, fue que cuando la toma de
conciencia por parte de la opinion publica comenzaba a ser real, no
parecié lograr ni apenas despertar el entusiasmo y apoyo populares
que habia tenido la inicial propuesta de reforma politica. El debate
constitucional habia quedado sustituido en su momento por unos
acuerdos entre las fuerzas politicas que mantuvieron a los ciudadanos.

(14) E. Garcia de EnterriA Elfuturo de las autonomias territoriales, en AA.W .,
pafia: un presentepara elfuturo, 2, Las Instituciones, Madrid, 1984. Tb. J. P. Fusi (din), Es-
pafia. Autonomias, Madrid, 1989, y L. Martin Retortillo (din). Elfuturo de las auto-
nomias territoriales: Comunidades Auténomas. Balancey perspectivas, Santander, 1991 (am-
plia bibliografia).
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por razones varias, al margen del proceso; y hasta que se vio la opi-
nién publica sorprendida por el fallido golpe militar, del 23 de febre-
ro de 1983, la Constitucion habia sido considerada —y la expresion
fue de J. L. Lépez-Aranguren— «una de tantas piezas del juego del
Parlamento», para comenzar a ser «realizaday vivida como tal por los
espafioles», que vieron y se convencieron de la necesidad de defender-
la, refrendarla y apoyarse en ella como garantia suprema para la de-
fensa y permanencia de su libertad. El refrendo constitucional result6
mas evidente en las manifestaciones masivas del 27 de febrero de
1981 en favor de la democracia que en referéndum del precedente 6
de diciembre de 1978.

«Si el golpe sirvié para algo —sefialaba S. JULIA en 1992—,
fue precisamente para consolidar la Monarquia parlamentaria
como forma de Estado aceptada y apoyada por la mayoria de los
espafioles. Tres dias después de la asonada, la totalidad de los diri-
gentes de los partidos politicos, desde la derecha de Manuel Fraga
hasta la izquierda de Santiago Carrillo, salian a la calle encabezan-
do gigantescas manifestaciones en favor de la democracia. Fue, en
verdad, el momento en que todo el desencanto del que la prensa
se habia hecho eco, y jaleado, se troc6 en viva manifestacion de re-
pulsa del golpismo. La Monarquia parlamentaria recibié aquel dia
en la calle el suplemento de legitimidad que ain le podia faltar
para su definitiva consolidacion como forma politica del Estado
espafiol» (15).

Esta larga cita patentiza la consideracion antes apuntada, al tiem-
po que deja en la duda, sin resolver, la explicacion, el por qué de ese
escaso interés por la Constitucién, o, si se quiere, la explicacion de
aquel desencanto tantas veces y de formas tan poco claras aducido.
Porque no se puede olvidar y menos obviar la relacion entre escaso
interés, desencanto y la preocupacién precedente, surgidos todos o
alimentados por la instalacion mas profunda de una crisis econémica,
primero ignorada y mas adelante silenciada; de la conflictividad social
consiguiente; de la permanencia, cuando no auge, del recurso a la
violencia armada, del terrorismo; de la carencia de «solera» y estabili-
dad politicas, de la crisis de militancia y disminucion de efectivos en

(15) S. JULIA: «Sociedad y Politica», en M. Tufién de Lata (din), Transicién a la de-
mocracia (1973-1985), Flistoria de Espafia, X**, Barcelona, 1992, pag. 127.
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las organizaciones politicas que avizoraban y hasta agilizaban una pe-
ligrosa despolitizacion progresiva en amplios sectores del electorado,
y de la actitud e incluso presion de determinados altos mandos mili-
tares, reticentes, desconfiados o contrarios al proceso politico abierto
tras la muerte de Franco.

Entre 1978 y 1982 la crisis econdmica hace presencia de forma
plena e irreversible; se instala en el pais y se traduce en la contabiliza-
cién de mas de dos millones de parados, un gasto publico disparado
y una inflacion que se sitUa, sin posibilidades de disminucion, en la
grave barrera del 14 por ciento. En 1979 nuevas alzas en los precios
del petréleo afectan gravemente a la balanza de pagos, a los costes
empresariales y a los precios; en tanto afloraban y se constataban de
manera conjunta el atraso de la estructura técnico-organizativa del
aparato productivo, su falta de flexibilidad para adaptarse a los nue-
vos pardmetros energéticos y salariales y la incapacidad de nuestros
productos para introducirse en marcos con futuro. El cierre de gran
ndmero de empresas y el paro en auge eran el desenlace natural de
este proceso, en el que se sumaban y potenciaban el escaso dinamis-
mo empresarial, la baja productividad, la escasa movilidad de la mano
de obra, una preocupante atonia inversora y la imposible moderniza-
cion de estructuras desde la que fuera factible el dialogo y la colabo-
racion entre las fuerzas sociales (16).

La politica econdmica y los pactos sociales actuaban a corto pla-
zo, insistiendo basicamente en evitar el cierre de empresas 0 en con-
tener el desempleo imparable; pero los partidos politicos, que no ha-
bian logrado penetrar con fuerza en el tejido social, constataron el de-
sencanto aludido, aun cuando las preferencias politicas de los
votantes, igualmente en descenso, acabaron por situarse en centro
ocupado mas que repartido entre la UCD, que se desgasta junto con
su lider, y un Partido Socialista que atempera sus herencias revolucio-
narias ante la posibilidad de convertirse en «alternativa» de poder.

Se sucedieron con rapidez eventos y procesos que conducian de

(16) L. M. Linde: «La profundizacion de la crisis econémica», enJ. L. GARCIA DEL-
GADO (dir.), Economia espafiola de la transiciony la democracia, 1973-1986, Madrid, 1990,
pags. 35 Ys. Th. L. E. OTERO: «La transicion econémica. Del capitalismo corporativo a
la Unién Europea», en Jests, A. MARTINEZ, Historia de Espafia, Siglo XX, 1939-1996, Ma-
drid, 1999, pags. 365-374.
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manera irremediable al mas serio y temido de cuantos peligros pudo
experimentar la transicion desde 1975, y se sumaron, como datos
nuevos que hacen hoy accesible su comprension y explicacion, la ac-
cion conjunta de crisis, violencia, terrorismo, intentos autonémicos
confundidos o interpretados como separatistas, abstencion electoral y
desafiliacion politica. Todos acabaron acunando el derribo de Adolfo
Suarez y la oportunidad para hacer viable el fallido «golpe del 23-F».
El profesor M aravaii se refiere ademas, cuando se aproxima a la ex-
plicacion de su proceso, a «crisis de gobernabilidad», «invertebracion
partidista de la derecha», «dificultad de formar mayorias parlamenta-
rias estables»; para concluir que «la derecha totalitaria y el terrorismo
vasco incrementaron su acoso a la democracia, en una desestabiliza-
cién que podia provocar una intervencion militar» (17).

El fallido golpe suaviz6 y moderd dificultades y tensiones en la
marcha de la transicién politica, y el nuevo presidente del gobierno.
Calvo Sotelo, desde su preocupacién por favorecer la estabilidad po-
litica y dirigir una «democracia vigilante», pudo hacer realidad la fir-
ma del Acuerdo Nacional de Empleo, el inicio del consenso en torno a
la LOAPA {Ley Orgéanica de Armonizacion para las Autonomia® y la
aceleracion del proceso de integracion espafiola en la OTAN. Luego,
a través de la hegemonia socialista en las elecciones de octubre de
1982, se ratificaba una estabilidad democréatica, hoy no sélo vigente
sino ademas seriamente afirmada, pese a los problemas no resueltos y
a las expectativas y objetivos en permanente demanda: el impulso re-
formista que llena el primer gobierno del PSOE (1982-1986) y hace
efectiva la consolidacion del modelo de Estado de las Autonomias; la
gestion moderna y la estrategia del cambio, que acabaron concretan-

@17 J. MAA Maravall y . Santamaria: «Transicion politica y consolidacion de la

democracia en Espafia», en J. R Tezanos, R. Cotarelo Y A. DE Blas, La transicion de-
mocrética espafiola, Madrid, 1989, pégs. 183 vy ss.

Luego, tras el fallido golpe, la intervencion del Rey en la audiencia concedida a los
partidos parlamentarios al dia siguiente de quedar solucionado su secuestro en el Congre-
s0, viene a constatar su dificultad para responder a una tensién tan grave como la de la re-
sistencia de los partidos a realizar una eficaz politica de Estado:

«El Rey —son palabras de Juan Carlos I— no puede ni debe enfrentar reiteradamente
con su responsabilidad directa, circunstancias de tan considerable tension y gravedad...
[pide a todos] colaboracién leal y desinteresada, superando diferencias secundarias en be-
neficio de una identificacién con los mas graves y fundamentales problemas del pais, para
que podamos consolidar nuestra democracia dentro del orden, la unidad y la paz.»
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dose como un «fuerte ajuste econémico» (la durisima «reconversion
industrial», la transformacion del sistema financiero, el ajuste energé-
tico ligado al Plan Energético Nacional, la mejora de los grandes ser-
vicios publicos), el Acuerdo Nacional de Empleo, la Ley de Reforma
Universitaria, la reforma del Ejército, la proteccion de la seguridad
publica...

A lo largo de los dos siguientes mandatos, los gobiernos de Felipe
Gonzélez optaron por una politica social mas liberal, que, a pesar de
su insistencia en el mejor reparto de la renta, acabé apoyando y fo-
mentando, como manera de adecuacion y adaptacion a la Comuni-
dad Econdémica Europea, una economia de libre mercado, el desman-
telamiento del sector publico, una politica de favor a los grandes po-
deres econdmicos, la integracion de estos Gltimos en los circuitos
internacionales a través de la misma Comunidad Econémica y, como
no, la inflexion generada por la huelga general del 14 de diciembre de
1988, que, aun cuando supuso la mejora en las politicas de protec-
cién social, no logré conseguir el viraje pretendido frente a la progre-
siva liberalizacion de los sectores econémicos y a la reduccién del pa-
pel del Estado en la economia y, consiguientemente, en una politica
social mas acorde —asi lo expresaban UGT y CC. OO.— con la tra-
yectoria y las apuestas y compromisos de los mismos programas poli-
ticos. La salida a la luz de los sucesivos escandalos econdmicos fue
caldo de cultivo para una crisis y un declive que acabo facilitando
—con muchas dificultades, es cierto—, el acceso del Partido Popular
el gobierno, una vez asegurados ciertos apoyos periféricos, y por una
diferencia no mayor de trescientos mil votos.

En los umbrales del 2000, y con una Constitucién que maduray
concreta derechos y obligaciones de los ciudadanos, las expectativas
contindan; es mas, aumentan a la vista de las mejoras introducidas a
lo largo del dltimo cuarto de siglo y mas recientemente gracias al po-
sitivo comportamiento de la coyuntura: la esperanza en Europa, el
mantenimiento de Estado de Bienestar, la ansiada desaparicion defi-
nitiva del terrorismo, la méas rapida reduccion del desempleo masivo,
la busqueda mejor orientada y definida, en fin, del Estado de inclusion
frente al de exclusién todavia vigente y en ocasiones y lugares en
aumento constante.

Desde un punto de vista tanto politico como social, asighaturas
pendientes siguen siendo una progresiva y bien trabada disolucion de
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las formas centralizadoras, normalmente partidistas, que las Comuni-
dades Auténomas y sus 6rganos de gobierno organizan y ejercen res-
pecto a los Ayuntamientos que las componen (18). Perviven, ademas,
con significativos déficits las perspectivas de empleo ante el nuevo si-
glo; no mantienen similar avance las tendencias y emergentes de una
cultura del consumo que ha sobrepasado en exceso la astencion de-
bida a formas mas productivas en cuanto humanizadoras de educa-
cién y cultura; los nuevos movimientos sociales, al igual que los
nuevos agentes de cambio social, deberian contar con méas medios y
mejor generosidad solidaria para enfrentarse al pensamiento Unico
globalizador, menos atento al reto de hacer desaparecer o atenuar la
pobreza dentro y fuera de nuestra fronteras; las respuestas a la inmi-
gracion y a la diversidad social en esta Espafia de «fin de siglo» con-
viven con el rechazo a los diferentes, la ignorancia de los mismos o
con ciertas tendencias a una educaciéon no exenta de flecos anti-ra-
cistas; escasean 0 no potencian de manera suficiente nuevos espa-
cios de participacién (19).

Bajo el paraguas de la Constitucion conviven y deben encontrar
respuestas estos problemas, los éxitos alcanzados y las expectativas en
espera. A los veinte afios de la Constitucion, y ante fenémenos muy
especificos, especialmente frente al terrorismo, se ha hecho finalmen-
te real aquel deseo de los sesenta: el pueblo, por fin, ha despertado y
se ha puesto a actuar y a exigir.

(18) Las autonomias municipal, local, de barrio, etc., siguen esperando la atencion,
el cuidado, ios proyectos y los objetivos a cumplir, que no les pueden ni deben continuar
viniendo dados. Se ha repetido hasta la saciedad y el olvido que los «hombres y mujeres
han de ser protagonistas de su propia elevacion y desarrollo»; pero perviven formas de ac-
tuacion y procesos de atencidn que, de continuar vigente un léxico social y politico ya ol-
vidado, cabria definir como alienantes.

(19) F Alonso Soto: «Perspectivas de empleo en el siglo XXI (Europa y Espafia)»,
en DOCUMENTACION SOCIAL, 111, Madrid, abril-junio 1998, péags. 59 y ss.; A. LiPiETZ,
Elegir la audacia. Una alternativa para el siglo xxi1, Madrid, Trotta, 1997, AA.W., Hablar
y dejar hablar (sobre racismoy xenofobia), Madrid, Univ. Auténoma, 1994; Colectivo IOE,
Discursos de los espafioles sobre los extranjeros. Paradojas de la alteridad, Madrid, CIS, 1995.
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Derechos humanos,
derechos sociales
y normas constitucionales

Carlos Giner de Grado
Doctor en Filosofia.
Doctor en Ciencias de la Informacion

PRIMEROS PLANTEAMIENTOS

Abordar la cuestion de los Derechos Sociales desde una perspec-
tiva del ordenamiento constitucional conduce a encontrarse con un
sinnimero de frustraciones y de manifiestas divergencias, por no de-
cir contradicciones, entre los modelos disefiados por el derecho y la
constatacion de que la realidad dista mucho de los enunciados nor-
mativos formulados en nuestra Carta Magna de 1978. Arrancamos,
pues, de una situacion bifrontal, puesto que una lectura literal de los
enunciados recogidos en los textos de las solemnes declaraciones de
derechos en materia social y laboral no se compadece, a simple vista,
con la realidad existente. La primera impresion que percibe un obser-
vador que no conozca el Derecho Constitucional, es que las normas
juridicas no se traducen en acciones efectivas ni en politicas capaces
de poner en practica los principios fundamentales que deben regir
una convivencia pacifica, en condiciones de igualdad y de justicia so-
cial.

Un ejemplo manifiesto de esta divergencia la encontramos en el
derecho al trabajo, reconocido en el articulo 35.1 de la Constitucion
Espafiola. Tanto si se manejan los datos de la Encuesta de Poblacion
Activa (EPA), elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica,
como si se analizan las cifras del paro registrado por el INEM del Mi-
nisterio de Trabajo y Asuntos Sociales, que cifra el niumero total de
los que buscan empleo, en marzo de 1999, en 1.783.940, reduciendo
en mas de un millén los resultados de la EPA, lo cierto es que las ta-
sas de paro espafiolas (casi el 11 por ciento en la actualidad) son no-
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tablemente superiores a las de la media de la Union Europea, donde
el nimero de desempleados se sitUa en torno a los 18 millones. No es
de extrafiar, por tanto, que cuando estas personas oyen hablar de nor-
mas constitucionales hagan un gesto de rechazo y displicencia. Afia-
dase a ello que este mismo articulo establece «que en ningln caso
pueda hacerse discriminacion por razon de sexo», para comprender lo
que sentiran el millén largo de mujeres en busca de empleo.

De todos modos, seria un craso error caer en la tentacion de me-
nospreciar o pretender derrumbar de un plumazo los sélidos funda-
mentos sobre los que se asientan las declaraciones de derechos o la
norma suprema constitucional espafiola, sélo por el hecho de sus in-
suficiencias para incidir resolutivamente en el estado de precariedad y
de exclusion en que adn viven muchos espafioles, por no hablar de
los inmigrantes extranjeros.

No se sostiene en pie la falacia de quienes afioran los felices sesen-
ta, donde reinaba no ya el pleno empleo, sino el pluriempleo. Por
mas que la primera de las Leyes Fundamentales del franquismo, el
Fuero del Trabajo de 1939, se comprometia a «garantizar a los espa-
fioles la Patria, el Pan y la Justicia», la verdad es que durante esas €épo-
cas cientos de miles de espafioles tuvieron que abandonar la patria y
emigrar a Francia o a Alemania en busca de un pedazo de pan, lo que
les obligd a desempenfiar las tareas despreciadas por los nativos. Y aun-
que todo el aparato juridico del franquismo hablaba retéricamente de
un amplio rosario de derechos y deberes de caracter politico, econoé-
mico y social, las libertades fundamentales (de expresién, de reunién,
de sindicacidn) brillaban por su ausencia. Las intervenciones estatales
en pro del obrero no eran sino un paliativo para encubrir como el po-
der se saltaba inmunemente unos derechos considerados en el mundo
entero como fundamentales. En aquellos afios algunos tuvieron que
pasar la noche en Comisaria por repartir el texto de la Declaracion de
los Derechos Humanos.

UNA CONQUISTA DE LA MODERNIDAD

Pero aquellos tiempos de oscurantismo de un sistema dictatorial
pseudolegitimado por la ideologia nacional-catolicista que lo susten-
taba pasé felizmente a los archivos de la Historia. A lo largo del afio
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1998 la sociedad espafiola ha conmemorado con todo género de
eventos tanto los cincuenta afios de la Declaracion Universal de De-
rechos Humanos como los veinte afios de haber sido aprobada por las
Cortes y refrendada por el pueblo la Constitucidon Espafiola de 1978,
gue hoy goza de buena salud y ha entrado en una etapa de plena ma-
durez y estabilidad, tras haber superado en 1981 una crisis que la
puso en peligro de muerte.

A comienzos del tercer milenio, Espafia se encuentra incorpo-
rada a la modernidad, a la europeizacién y a la universalidad, se-
fias de identidad que marcaron épocas gloriosas de su historia,
pero que hasta 1975 habian quedado postergadas y aun persegui-
das por los poderes publicos, guardadas como en la clandestinidad
por minorias selectas de intelectuales, escritores, universitarios y
obreros o grupos politicos y religiosos, extramuros del «establish-
ment». En esta recuperacion del ser espafiol juega un papel rele-
vante la conciencia que los ciudadanos han tomado de sus dere-
chos y deberes, no solo en el plano estrictamente politico, sino en
el campo de los valores que deben configurar las pautas de una
convivencia civilizada.

Esta voluntad de la nacion espafiola de establecer la justicia, la li-
bertad y la seguridad, proclamada textualmente en el Preambulo de la
Constitucion, comporta:

«Garantizar la convivencia democratica dentro de la Constitu-
cién y de las leyes conforme a un orden econémico y social justo.(...)

Proteger a todos los espafioles y pueblos de Espafia en el ejer-
cicio de los derechos humanos, sus culturas y tradiciones, lenguas
e instituciones.

Promover el progreso de la cultura y de la economia para ase-
gurar a todos una digna calidad de vida.»

Quedan asi configurados los derechos humanos como el eje
central de la vida politica y la columna vertebral sobre la que reposa
el Estado, una de cuyas funciones primordiales se centra en el reco-
nocimiento, la tutela efectiva y la promocion de los derechos hu-
manos.

Todos los autores estan de acuerdo en que los derechos funda-
mentales son, ante todo, un concepto histérico del mundo moder-
no que se va generando paulatinamente desde las revoluciones bur-
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guesas del siglo xvii hasta nuestros dias. Como resume G. PECES-
Barba (1):

«Si contemplamos las iniciales declaraciones de derechos del
siglo xvi1, e incluso los peculiares textos de la revolucion inglesa
del xv11, veremos como, consecuentemente con estos antecedentes
historicos, los derechos que se formulan como naturales, perma-
nentes e inalienables, al menos en su version francesa y americana,
se pueden explicar por causas histéricas y culturales, vinculadas al
origen del constitucionalismo como reflexion sobre la limitacion
del poder politico.»

Con estas premisas el mismo autor define los derechos funda-
mentales como «facultades que el Derecho atribuye a las personas y a
los grupos sociales, expresion de sus necesidades en lo referente a la
vida, la libertad, la igualdad, la participacién politica o social, 0 a
cualquier otro aspecto fundamental que afecte al desarrollo integral
de las personas en una comunidad de hombres libres, exigiendo el
respeto o la actuacion de los demas hombres, de los grupos sociales y
del Estado, y con una garantia de los poderes publicos para restable-
cer su ejercicio en caso de violacion o para realizar su prestacion».

Sobre estas tablas de derechos, al igual que con el viejo Decalogo
de Moisés, se han entablado todo género de debates y se han dado las
mas diversas interpretaciones, no por un afan meramente especulati-
Vo 0 académico, sino porque de la resolucién de estas cuestiones, apa-
rentemente tedricas, depende la felicidad y la prosperidad de los seres
humanos sobre la tierra. Donde han sido constitucionalizados los de-
rechos del hombre (Human rigths en inglés y Droits de IHomme en
francés), el individuo y los grupos en que esta insertado, ya no se en-
cuentran inermes ante las injusticias del poder o la arbitrariedad de
los gobernantes.

¢ DERECHO NATURAL O DERECHO POSITIVO?

En épocas pasadas, cuando los «iusnaturalistas» hablaban de dere-
chos connaturales al hombre, como, por ejemplo, el derecho a con-

Q) Peces-Barba Martinez, Gregorio: Curso de Derechos Fundamentales. Teoria Ge-
neral, Universidad Carlos Ill de Madrid, Madrid, 1995, pag.144.
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traer matrimonio o a la propiedad privada, pero éstos no habian sido
positivizados por ley, se estrellaban contra el poder omnipotente de
los Estados absolutistas 0, mas recientemente, de los totalitarismos,
de izquierdas o de derechas, y de los regimenes dictatoriales de corte
militarista. Gracias a la inclusion de los derechos fundamentales en
los textos normativos de mayor rango, como son las Constituciones,
han adquirido una especial proteccion juridica, una vez que los pode-
res publicos se encuentran también sometidos al cumplimiento de la
ley y del Derecho.

Se plantea asi la cuestion de la fundamentacion de los derechos
humanos. ;Pertenecen éstos, como algo inalienable e inviolable, a
toda persona humana, por el mero hecho de serlo? ;O son un pro-
ducto singular creado por los ordenamientos juridicos de los Estados
democraticos?

Nuestra Constitucion de 1978 responde a estas cuestiones, primero,
cuando define a Espafia como un Estado social y democréatico de Dere-
cho, que propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico
la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politico (art. 1) v,
posteriormente, cuando afirma que «La dignidad de la persona, los dere-
chos inviolables que le son inherentes, el libre desarrollo de la personali-
dad, el respeto a la ley y a los derechos de los demas son el fundamento
del orden politico y de la paz social» (art. 10.1).

Mientras que segun algunos filosofos este articulo sélo debe leerse
desde una perspectiva iusnaturalista, descartandose asi toda interpre-
tacion positivista, para la mayoria se trata de un texto integrador de
ambas posturas, tal y como defiende el profesor Joaquin Ruiz-Gimé-
nez en su comentario a este articulo (2).

«En un primer contacto, el texto resulta ambivalente y se
presta a ser entendido, en clave iusnaturalista o en clave positivis-
ta, como cabeza de Jano, que mira a dos horizontes distintos.

Esa dualidad de posibles dimensiones aflor6 en el debate par-
lamentario y ha rebrotado en algunos de los comentarios cientifi-
cos hasta ahora publicados (...).

) Ruiz-GimENEZ Cortés, Joaquin; «Articulo 10; Derechos Fundamentales de la

persona», en Alzaga, Oscar; Comentarios a la Constitucién Espafiola de 1978, Tomo II,
Edersa, 1997, pags. 53 y 55.
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Hay que reconocer que el texto del apartado 1 del articulo 10 es
susceptible de ambas interpretaciones, no porque sea «ambiguo» (criti-
ca frecuente a la Constitucion desde sectores a veces antagonicos entre
si, pero, a mi juicio, errénea en lo sustancial), sino por estar entretejido
de conceptos que aparecen en las obras del pensamiento filosofico
—Auridico y politico— de las tendencias iusnaturalistas (en sus diversos
periodos y significaciones), pero también en textos normativos, desde
el siglo xvii hasta nuestros dias, que han «positivizado» esos valores y
principios, integrandoles en el contexto de los ordenamientos constitu-
cionales y legales, y en la misma realidad social cambiante.

Esta vision sintetizadora en la que tienen cabida ambas posturas
propugna que hay que tomar en consideracion las aportaciones del
espiritu, reflejado en las exigencias éticas del ser humano, que fue in-
tuyendo y desvelando a lo largo de los siglos el pensamiento iusnatu-
ralista, y que ya en la fase de la cristalizacion de esos valores asumio
el positivismo mas licido y humanista como principios normativos,
e, incluso, como preceptos juridicos concretos, combinando asi los
planteamientos éticos con los estrictamente positivistas.

Se conjugan asi, desde este punto de vista, los valores superiores de
la libertad, la igualdad y la dignidad humanas con las demandas y las
necesidades concretas que en cada momento histérico tienen los seres
humanos para alcanzar el desarrollo integral de su personalidad. Es,
por tanto, preciso descubrir la raiz ética mas profunda de los derechos
humanos, previa y anterior a su reconocimiento juridico, y avanzar en
la linea que sostiene con todo género de argumentos el profesor Ense-
bio Fernandez quien los define con el calificativo de derechos mora-
les, que pueden o no estar reconocidos juridicamente (3):

«Los derechos humanos aparecen como derechos morales, es
decir, como exigencias éticas y derechos que los seres humanos tie-
nen por el hecho de ser hombres y, por tanto, con un derecho igual
a su reconocimiento, proteccion y garantia por parte del poder po-
litico y el Derecho.

La fundamentacién ética o axioldgica de los derechos huma-
nos fundamentales parte de la tesis de que el origen y fundamento
de estos derechos nunca puede ser juridico, sino previo a lo juri-

?3) Fernandez, Eusebio, enJ. Muguerza y otros: Losfundamentos de los derechos
humanos. Debate, Madrid, 1989, pags. 156 y ss.
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dico. El Derecho (me refiero siempre al Derecho positivo) no crea
los derechos humanos. Su notable labor, sin la cual el concepto de
derechos humanos no tendra plena efectividad, esta en reconocer-
los, convertirlos en normas juridicas y garantizarlos también juri-
dicamente.»

Queda consiguientemente establecida una vinculacion efectiva
entre el mundo de los valores morales y el contenido de los derechos
humanos. De esa forma el valor «libertad» toma cuerpo y se materia-
liza en el entramado de derechos fundamentales y libertades publicas
recogidos en la Seccién Primera del Capitulo Il del Titulo I; el de la
«igualdad» se explicita en el conjunto de derechos econémicos, socia-
les y culturales y el de la justicia en los criterios de reparto equitativo
de todos los recursos econdémicos y de la riqueza nacional. Todo ello
sobre la base del valor nuclear, del que dimanan los anteriores, que no
es otro sino la dignidad de la persona humana: el reconocimiento de
que todo ser humano es algo absolutamente valioso en si mismo y no
debe ser utilizado como un objeto o instrumentalizado por los pode-
rosos como un simple medio para obtener determinados fines que ex-
cedan los limites de la justicia.

El altimo problema se refiere al modo de garantizar efectivamente
estos derechos, que todos los poderes estan obligados a respetar. Con el
fin de impedir que cualquier gobierno pueda optar a regularlos me-
diante decretos, la Constitucion Espafiola afirma que deben ser regula-
dos por ley; para prevenir que ésta pueda desnaturalizarlos mediante
una incorrecta interpretacion, la Constitucion exige que la ley respete
«su contenido esencial». Por su parte, el Tribunal Constitucional, 6rga-
no al que corresponde la defensa de la Constitucidn, es la suprema ga-
rantia de estos derechos fundamentales, ya que ante él se pueden pre-
sentar tanto recursos por inconstitucionalidad de posibles leyes que
atenten contra los mismos, como recursos de amparo frente a eventua-
les lesiones de derechos individuales (arts. 14 al 30) cometidas por los
poderes del Estado (4). Sin olvidar la institucion del Defensor del Pue-
blo, creada especialmente para que defienda los derechos y libertades

(4) Rubio Lorente, Francisco: «Los derechos fundamentales», en Claves, nim. 75,
septiembre 1997, pégs. 2-10.

(5) Giner de Grado, Carlos; El Defensor del Pueblo en la teoriay en lapractica. Edi-
torial Popular, Madrid, 1986.
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reconocidos en la Constitucion (art. 54), a cuyo efecto podra supervisar
la actividad de las Administraciones publicas (5).

LA LARGA MARCHA DEL RECONOCIMIENTO
DE LOS DERECHOS SOCIALES

La Historia de la Humanidad y mas en concreto la historia de Es-
pafia de este siglo ha sido un continuo tejer y destejer de abusos come-
tidos por la autoridad y de luchas populares en defensa, a veces encar-
nizada, de sus derechos. Pero, frente a los que todavia tienen una vision
pesimista del progreso, porque siguen cometiéndose atrocidades y abu-
sos de todo tipo, hay que mantener la tesis de que se han alcanzado ya
unas metas que hace relativamente poco tiempo parecian ilusorias.

Habria que remontarse a los profetas del pueblo de Israel, a la fi-
losofia griega 0 a autores como CICERON Yy SENECA, para atisbar
cémo en lo méas profundo del pensamiento humano latia la creencia
de que la libertad y la justicia debian ser los fundamentos para la
construccion de un mundo humano. Sera el mensaje de Jests de Na-
zaret, recogido en los Evangelios, y la predicacion de los primeros
cristianos los que den un nuevo impulso a estos anhelos de liberacion
y de igualdad de todos los hombres. «<En Cristo no hay libre ni escla-
Vo, hi var6n ni mujer» (Gélatas, 3,28). Innumerables tradiciones de
todos los pueblos de Oriente y Occidente, a veces en lenguaje mitico
y otras con acciones concretas, han testimoniado la superior dignidad
de la persona humana y el derecho de ser hombre (6).

Ya en la Edad Media, a la que se ha denominado la prehistoria de
los Derechos Fundamentales, aparecen textos que declaran las exigen-
cias de ciertos grupos estamentales que abogan por la limitacién del
poder feudal, pero sin que estos derechos adquieran la categoria de
generales y universales (7).

A partir del Renacimiento, con autores como E DE VITORIA Y H.
Grocio, y de la llustracion, con figuras tan sefieras como J. LOCKE,
J.J. Rousseau € |. Kant van tomando carta de ciudadania estos va-

(6) Hersch, Jeanne: El derecho de ser hombre, Sigueme, Salamanca, 1973.
(7) Peces-Barba, Gregorio: Derecho positivo de los derechos humanos. Debate, Ma-
drid, 1987.
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lores superiores de la libertad y de la igualdad. Las aportaciones sin-
gulares de K. Marx y R Engels en el siglo XIX enfatizaran la necesi-
dad de crear un nuevo modelo de Estado, cuyo objetivo primordial
serd la colectivizacion de todos los bienes para llegar asi a unos niveles
minimos de igualdad econémica entre todos los ciudadanos.

Desde la Declaracion de Derechos del Buen Pueblo de Virginia
de 4 de junio de 1776, que recogera la Declaracion de Independencia
de 4 de julio de ese mismo afio, junto con las francesas (Declaracion
de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 26 de agosto de 1789
y de 24 de junio de 1793), hasta la Declaracion Universal de Dere-
chos Humanos de la ONU de 10 de diciembre 1948 y el Pacto In-
ternacional de derechos econdmicos, sociales y culturales de 1966, la
larga escalada de los pueblos hacia la conquista del derecho y de la
justicia ha conseguido introducir en la parte dogmatica de sus respec-
tivas Constituciones una tabla de derechos fundamentales, un elenco
de naturaleza no fundamental de tipo convencional e histérico, junto
con los derechos econdmicos y sociales, y, por ultimo, los de la terce-
ra generacion, conocidos con el nombre de derechos de solidaridad.

Cierto que se trata de una conquista frégil, sobre la que hay que es-
tar siempre muy alerta para que estas declaraciones no se queden en pa-
pel mojado, especialmente en lo referente a los derechos sociales. Lejos
de la pretendida unidad universal, el mundo se encuentra hoy dividido
por una eterna frontera que con el paso del tiempo ha ido agrandando la
fosa abismal que separa los paises ricos de los paises pobres. Una simple
ojeada al mapa del planeta, desde una éptica humanista, pone de mani-
fiesto que cuatro de cada cinco seres humanos viven bajo el umbral de la
pobreza. Asi lo atestigua el reciente Informe del Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD de 1997). Mientras s6lo una
quinta parte de la poblacién mundial posee el 84% de la riqueza total, el
resto tiene que sobrevivir con ese otro 16%. Se calcula que los habitantes
de un pais industrializado del Norte viven 78 veces mejor que los de
cualquier pais en vias de desarrollo. El dato escalofriante de estas diferen-
cias lo da la cifra de 447 personas que tienen un patrimonio superior al
millén de dolares, lo que supone el ingreso combinado de la mitad de la
poblacion mundial. Para mayor abundamiento, este abismo que separa
al Norte del Sur ha venido aumentando en las dos Gltimas décadas.

La autoridad del propio Secretario General de la ONU confiesa
que si en los cincuenta afos transcurridos desde la adopcion de la
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Declaracién Universal la ONU ha alumbrado progresivamente textos
tan importantes como los referentes a los Derechos del Nifio o la
condena de la discriminacion contra la mujer o el racismo, también
se siente en la obligacion de constatar que no ha sido capaz de impe-
dir numerosas atrocidades cometidas en nuestra reciente historia.

«Este fracaso es, sin duda, parcialmente imputable al hecho
de que, durante mucho tiempo, se han considerado los derechos
humanos como uno de los aspectos de las actividades de la ONU,
cuando deberian ser su urdimbre, puesto que son la urdimbre
misma de nuestra existencia» (8).

DEFENSA DE LAS LIBERTADES INDIVIDUALES
FRENTE A LOS ABSOLUTISMOS POLITICOS

Bien es sabido que el desarrollo o sucesiva generaciéon de las de-
claraciones de estos derechos ha pasado por tres grandes periodos his-
téricos. En la primera fase encontramos simples proclamaciones, que
no confieren caracter juridico sino puramente declarativo, de ciertos
principios abstractos de tipo moral o filosofico, pero que reclamaban
determinadas libertades contra la tirania del soberano, interior o ex-
terior, que no respetaba los derechos fundamentales de los stbditos.

En las Declaraciones americanas, cuyo objetivo final era conse-
guir la independencia contra Inglaterra, se contienen ya consideracio-
nes que posteriormente, con distintas modulaciones, seran fuente de
inspiracién para sustentar las modernas Constituciones. El articulo |
de la Declaracién de Virginia afirma «que todos los hombres son por
naturaleza libres e independientes y tienen ciertos derechos innatos,
de los que, cuando entran en estado de sociedad, no pueden privar o
desposeer a su posterioridad por ningun pacto». Y la Declaracion de
Independencia de los Estados Unidos proclama: «Sostenemos por
evidentes, por si mismas, estas verdades: que todos los hombres son
creados iguales; que son dotados por su Creador de ciertos derechos
inalienables, entre los cuales estan la vida, la libertad y la bdsqueda de
la felicidad; que para garantizar estos derechos se instituyen entre los

8) Annan, Kofi: «Los derechos humanos, urdimbre de nuestras vidas», El Pais, 10
de diciembre de 1998, pag. 13.
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hombres los gobiernos, que derivan sus poderes legitimos del consen-
timiento de los gobernados.»

La Declaracion francesa de 1789 anuncia que «los representantes
del pueblo francés, constituidos en Asamblea Nacional, considerando
que la ignorancia, el olvido o el desprecio de los derechos del hombre
son las Gnicas causas de los males publicos y de la corrupcion de los go-
biernos, han decidido exponer, en una declaracion solemne, los dere-
chos naturaleSy inalienablesy sagrados del hombre». Su articulo 1®decla-
ra que «Los hombres nacen y permanecen libres e iguales en derechos».

Se ha llamado a estos derechos de la primera generacion «liberta-
des-resistencia» o derechos de defensa frente a la injerencia de los po-
deres politicos en la esfera de la vida privada. Su ejercicio implicaba
solamente una libertad de caracter resistente, de negativa frente a los
gobernantes: la vida, la seguridad, la propiedad privada y la libertad
de actividad econdmicas, sin trabas por parte del Estado, cuyo Unico
papel era el de dejar hacer a los agentes econémicos.

Pero esta sublimacion de los derechos expresada tan bellamente
en estas declaraciones quedaba reducida a meras teorias, dado que no
se arbitraron mecanismos para su proteccion eficaz. Al haberse puesto
como punto de mira la consecucion de unas libertades basicas de las
que carecia la burguesia durante el Antiguo Régimen, los nuevos Es-
tados de corte liberal, por méas que ya habian alcanzado el titulo de
Estados de Derecho, no hacian referencia directa en sus Constitucio-
nes al bloque de los derechos econémicos y sociales, lo que provoco
durante todo el siglo xix la lucha de los trabajadores en pro de su re-
conocimiento.

Ante las flagrantes injusticias producidas por la revolucion indus-
trial, primero en Inglaterra y después en todos los paises del conti-
nente europeo, donde tanto los nifios y los hombres como las muje-
res trabajaban sin descanso durante interminables jornadas en las fa-
bricas y en las minas, malviviendo en miseros alojamientos y en
condiciones infrahumanas y recibiendo un salario que sélo alcanzaba
para reponer fuerzas y volver trabajar, todo ello ante la mas absoluta
impasibilidad del Estado, comienza una larga etapa de luchas del mo-
vimiento obrero contra los patronos para reivindicar el derecho a un
salario digno, a una vivienda digna, a unas atenciones sanitarias y a
las pensiones en caso de jubilacion.
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La exaltacion suprema que se hace del valor de la libertad en to-
das las Constituciones liberales del siglo xix, con la excepcion de la
Constitucion francesa de caracter jacobino que declara, por vez pri-
mera, los derechos sociales a la instruccion y al trabajo, dejaba a los
obreros en el total desamparo, imposibilitandoles poder disfrutar de
los indudables beneficios de la libertad. De ahi que Lenin, haciéndose
eco del pensamiento de Marx y Engels, se preguntase: «;Libertad para
qué”> Allende del Atlantico, el presidente de los Estados Unidos,
Franklin Delano Roosevelt, aseguraba: «Los hombres en estado de
gran necesidad no son realmente libres.» «Quienes estan sumidos en
la pobreza, la Unica opcion que tienen es la de sobrevivir.»

EN BUSQUEDA DE LA IGUALDAD Y LA SOLIDARIDAD

Se pasa asi, en el primer tercio del siglo xx, a una segunda gene-
racion de derechos que van mas alla de la frontera de los derechos in-
dividuales y politicos, polarizados mas en torno al Ciudadano que al
Hombre, y que se instalaban en un horizonte social y colectivo. El re-
conocimiento de los derechos sociales y econémicos se materializa en
una actividad positiva por parte de los aparatos del Estado, que supe-
ra la fase del Estado de Derecho y se va transformando en Estado So-
cial. Como consecuencia de los fascismos que asolan a Europa en los
afios treinta y cuarenta de este siglo, se produce una transformacién
de las Constituciones politicas o programaticas, que ciertamente in-
cluian los derechos ciudadanos, pero con un notable déficit de garan-
tias jurisdiccionales, a unas Constituciones que establecen paladina-
mente normas juridicas de obligado cumplimento, siempre bajo la
tutela jurisdiccional en sus mas diversos ambitos y prestando una es-
pecial atencién a las clases mas débiles o desprotegidas.

De esta forma los derechos sociales, Ilamados también «de parti-
cipacion», quedan incorporados formalmente en la Constitucién de
Méjico de 1917, en la Declaraciéon de los derechos de los pueblos tra-
bajadores y explotados recogidos en la Constitucion de la Republica
Soviética Rusa de 1918 , la alemana de Weimar de 1919 y la de la
Il Republica Espafiola de 1931, en la que se define a Espafia como
«una Republica democrética de trabajadores de toda clase, que se or-
ganiza en régimen de Libertad y de Justicia».
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Finalizada la Segunda Guerra Mundial, tanto las Constituciones
de los vencedores (Francia en 1946) como las de los vencidos (Italia en
1947 y Alemania Federal en 1949) incorporaran en su ordenamiento
juridico un amplio catdlogo de derechos especificamente sociales,
comprometiendo al Estado en una politica de servicios publicos y de
prestaciones sociales. Durante este periodo es cuando se hacen publi-
cas la Declaracion Universal de la ONU de 1948 y la Carta Social
Europea de 1961, que internacionalizan y universalizan estos impera-
tivos éticos. Dentro de estos parametros sociales, sancionados por la
Constituciéon griega de 1975 y la portuguesa de 1976, se inscribe
nuestra Constitucidon de 1978, que en su articulo 10.2 establece que:

«Las normas relativas a los derechos fundamentales y a las li-
bertades publicas que la Constitucion reconoce se interpretaran de
conformidad con la Declaracion Universal de Derechos Humanos
y los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias
ratificados por Espafia.»

Como desarrollo ulterior de estos dos primeros conjuntos y como
fruto de la toma de conciencia de toda la Humanidad de la necesidad
construir un mundo mas interrelacionado, en que predomine la co-
municacion sobre el aislamiento, va surgiendo la tercera generacién
de derechos, conocida con el nombre de la solidaridad y de la comu-
nicacion de las libertades. Se remontan los planteamientos individua-
listas 0 nacionalistas y se toma como guia orientadora el valor de la
solidaridad entre todos los pueblos, reclamandose asi el derecho de
todos a nacer y vivir en un medio ambiente sano y en una sociedad
en paz. Junto con estos dos macroobjetivos se afrontan problemas
particulares producidos por las nuevas tecnologias de la informatica,
del comercio internacional o del trafico de armas. La aspiracion ulti-
ma de esta nueva generacion de derechos es romper con las barreras
de desigualdad y de exclusién existentes en nuestros dias, basada en la
disyuntiva de que o se practica la solidaridad y la fraternidad univer-
sal o se corre el peligro de catéstrofes irremediables.

CONTENIDOS FUNDAMENTALES

En funcion de estas tres fases y de acuerdo con su contenido se
han clasificado los derechos humanos, reconocidos en la Constitu-
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cién Espafiola, en varias categorias, cada una de las cuales obtiene un
determinado grado de garantias. Primera, los derechos que se refieren
a la persona misma, como son el derecho a la vida y a la integridad
fisica (art. 15), a la libertad de pensamiento y de conciencia (art. 16),
el derecho al honor y a la fama (art. 18), la inviolabilidad del domici-
lio (art. 18.2) y la objecion de conciencia (art. 30.2).

Los derechos civico-politicos, de larga tradicién histérica, com-
prenden el derecho a la nacionalidad (art. 11.2), de asilo (art. 13.4),
a la no discriminacion (art. 14), a la libertad de residencia y de circu-
lacion (art. 19), de reunion y de asociacién (arts. 21 y 22). Como sin-
tesis de estos derechos politicos se regula el derecho a la participacion
en los asuntos publicos directamente o a través de sus representantes
(art. 23.1). Los derechos de seguridad juridica referentes a las garan-
tias procesales son reconocidos en distintos momentos, especialmente
en los articulos 17, 24 y 25.

Entre los derechos econémicos, sociales y culturales se encuen-
tran el derecho al trabajo que implica el deber del mismo (art. 35), a
las condiciones laborales y al descanso (art. 40.2), a la seguridad so-
cial (art. 41), a la huelga (art. 28.2), a la libre sindicacién (art. 28. 1),
a la educacién (art. 27), a la proteccidn de la salud (art. 43), a la cul-
tura (art. 44), al medio ambiente (art. 45), a la vivienda (art. 47) y los
derechos de los consumidores y usuarios (art. 51).

Algunos de los derechos civicos pueden ser suspendidos, con ca-
racter general, cuando se declare el estado de excepcion o de sitio
(art. 55). Asimismo la Constitucion faculta al Estado a suspender
ciertas garantias a determinadas personas, en el marco de investiga-
ciones relacionadas con el terrorismo. Pero siempre con todo tipo de
cautelas y prevenciones que impidan el abuso de estas suspensiones
por parte de los poderes ejecutivos.

LA CONSTITUCION ECONOMICA

Distinguiéndose de otras Constituciones modernas, que no pres-
tan una pormenorizada atencion a la vida econdmica, la espafiola,
ademas de los preceptos arriba mencionados, dedica a esta cuestion
expresamente el Titulo VII, con el epigrafe «<kEconomia y Hacienda,
declarando el principio general de que «Toda la riqueza del pais en

iO

indice



45

LB distintas formas, y sea cual fuere su titularidad, esta subordinada
al interés general» (art. 128.1).

Sin embargo, las distintas corrientes ideoldgicas vehiculadas por
los diferentes grupos politicos que protagonizaron el proceso consti-
tuyente hace que el sistema econdmico pergefiado en el conjunto del
texto espafiol, no resulte univoco, sino que permite todo género de
interpretaciones. Si para unos predominan los rasgos que disefian un
modelo claro de economia de mercado, para otros nuestra Constitu-
cién abre el camino a una organizacion manifiestamente socialista o
a un sistema mixto. La politica de consenso que marco las pautas de
los redactores del texto obligé a alcanzar un dificil punto de equili-
brio entre los dos extremos, que algunos autores califican no ya de
ambivalente, sino de contradictorio.

De la simple lectura de los articulos 33 y 38 se deduce que la
Constitucion sustenta y mantiene un sistema econémico de perfil
neoliberal. En el primero se reconoce el derecho a la propiedad priva-
da, caracteristica esencial del sistema capitalista, si bien no se precisa
si se refiere a la propiedad de los medios de produccidn, y ademas se
afiade que la funcidén social de estos derechos (la propiedad y la he-
rencia) delimitara su contenido.

Por su parte, el articulo 38 reconoce la libertad de empresa en el
marco de la economia de mercado, aunque pone como contrapunto
que los poderes publicos garantizaran su ejercicio de acuerdo con las
exigencias de la economia general y, en su caso, de la planificacién. Al
no calificarse el género de planificacion, ni distinguir si seria posible
imponer una planificacion coactiva, al estilo de la que estaba vigente
en los regimenes socialistas de los afios setenta, todo parece presupo-
ner que la dnica planificacion que puede darse es la indicativa, Ilama-
da en nuestros dias «concertada», que permite a los gobiernos cierto
margen de intervencién, que corrija las desviaciones sociales en que
ineludiblemente cae el mercado.

Mas aln, nuestro ordenamiento juridico no excluye la creacién
de una economia plural, en la que tengan cabida todo género de al-
ternativas socializantes o asociacionistas. Las formulas para una terce-
ra via quedan abiertas en el articulo 129.2, donde hablando de la par-
ticipacion de los trabajadores en la empresa se mencionan las socieda-
des cooperativas y el acceso de los trabajadores a la propiedad de los
medios de produccion.
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Como valoracién positiva del alcance de nuestra Constitucién en
el campo econémico es manifiesta su adaptabilidad a la coyuntura del
momento histérico, que ha posibilitado nuestra incorporacion a la
Union Europea, propiciada por el articulo 93, que ha potenciado una
tutela eficaz de los derechos sociales. Con todo, mientras que los dere-
chos personalisimos, civicos y sociales han alcanzado un nivel sufi-
cientemente satisfactorio de cumplimiento, las leyes del mercado y la
competencia han puesto en entredicho el debido respeto a la dignidad
humana en lo que se refiere a la democratizacién plena de los derechos
econdmicos y sociales. En este aspecto el hombre, més que un sujeto
de derechos y deberes, sigue considerandose una simple mercancia so-
metida mas al juego de la libre competencia que a las normas consti-
tucionales. Ejemplo de ello lo tenemos en el acceso del trabajo a la
mujer, donde la maternidad actlia como factor negativo para la conse-
cucion de un empleo estable, en igualdad de condiciones con el vardn.

DIFERENTES NIVELES DE TUTELA

De todos modos, la Constitucién Espafiola garantiza con toda
claridad y sin ambigiiedades la seguridad juridica de estos derechos
fundamentales en el articulo 24, donde dice: «Todas las personas tie-
nen derecho a obtener la tutela efectiva de los jueces y tribunales en
el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ningun
caso pueda producirse indefension».

Sin embargo, a la hora de analizar las garantias que amparan cada
uno de estos derechos contenidos en el Titulo I, ciertamente se estable-
cen claras diferencias. Si en el articulo 53.1 se proclama que «Los dere-
chos y libertades reconocidos en el Capitulo del presente Titulo
vinculan a todos los poderes publicos», para cada uno de los diferentes
bloques se establecen diversos sistemas de garantias y tutelas.

Mientras se afirma con toda rotundidad que «cualquier ciudadano
podra recabar la tutela de las libertades y derechos reconocidos en el ar-
ticulo 14 y la Seccion 1A del Capitulo 2®, ante los tribunales ordina-
rios» (art. 53.2), los llamados derechos econdmicos y sociales solo se
hallan garantizados jurisdiccionalmente cuando han sido desarrollados
explicitamente por una ley, tal y como sostiene el parrafo siguiente: «El
reconocimiento, el respeto y la proteccion a los principios reconocidos
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en el Capitulo 3® informaran la legislacién positiva, la practica judicial
y la actuacion de los poderes publicos. S6lo podran ser alegados ante la
jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los
desarrollen» (art. 53. 3). De lo contrario, no puede el ciudadano acudir
ni a los tribunales ordinarios ni al Tribunal Constitucional, reclamando
que se le haga justicia en estos aspectos.

A la vista de los tres apartados de estos preceptos, se preguntan
los expertos en Derecho Constitucional si «;son 0 no son estos dere-
chos auténticos y propios derechos subjetivos de los individuos parti-
culares, o se trata por el contrario de meras expectativas desprendidas
de una cierta forma de Estado, o de un cierto modo de actuacion de
los érganos de gobierno en relacién con la indiferenciada colectividad
de los ciudadanos? ;De la identidad fundamental o analogia de con-
tenido de estos nuevos derechos con los anteriores de libertad civil o
politica, puede inferirse también una identidad o analogia de forma-
lidades juridicas positivas? (9).

El propio profesor cascajo responde a estas preguntas distin-
guiendo dos niveles de tratamiento de estos derechos:

«La pretension individual frente al Estado, entes publicos o
terceros obligados, en que se substancia la relacién juridica de los
especificos derechos sociales, se debe entonces desdoblar. De un
lado se articula en una posicion subjetiva de ventaja (con frecuen-
cia abstracta) a favor del particular, y, de otro, cristaliza en una ga-
rantia objetiva de caracter institucional. Esta doble y cabal pers-
pectiva surge necesariamente de lo que algunos autores denomi-
nan naturaleza compuesta de estos derechos.

De un lado determinan la necesidad de plantear, segiin nue-
vas perspectivas, la problematica tutela de ciertas posiciones subje-
tivas respecto de los poderes publicos. De otro lado, hacen surgir
situaciones complejas que necesitan de un determinado tipo de
intervenciones por parte de los poderes publicos para alcanzar una
cierta consistencia en las relaciones sociales.

El Derecho objetivo se integra asi con un conjunto de normas,
a través de las cuales el Estado realiza su funcién equilibradora y
moderadora de las disparidades sociales, a fin de asegurar la igual-
dad de situaciones, a pesar de la diferencia de las fortunas» (10).

(9) Cascajo Castro, José Luis: La tutela constitucional de los derechos sociales. Cen-
tro de Estudios Constitucionales, Madrid 1988, pag. 49.
(10) Ibidem, pégs. 52-53.
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La finalidad humanizadora y liberadora que entrafia la consecu-
cién de estos derechos sociales hara que su cumplimiento oscile cons-
tantemente entre el polo axiolédgico, base y fundamento de los mis-
mos, Yy el polo empirico de unas estructuras econémicas, que, por de-
finicibn, no contaran siempre con los recursos necesarios para
materializar estos valores. Con estas palabras concluye el profesor
Cascajo su discurso:

«Los principios rectores no sélo generan obligaciones frente a
determinados érganos publicos, sino que comprometen, como no
podia ser de otra forma, a toda la accién del Estado en su conjun-
to y también a los poderes privados. En definitiva el fin que se
persigue no es otro que el de la igualdad, viejo suefio de los hom-
bres, tierra de utopia. Icariajamas alcanzada, pero permanentemente
perseguida» (11).

LAS GARANTIAS JURISDICCIONALES

Resulta, por tanto, evidente que estos derechos sociales encie-
rran, en si mismos, una dialéctica tensional entre la norma vy la rea-
lidad, ya que si, por una parte, no deben ser considerados como
algo metaférico o ilusorio, sino verdaderos derechos fundamentales
realmente existentes, el largo camino que han de recorrer para su
puesta en practica estd empedrado de dificultades y obstaculos que
tienen que saltar: primero, en las cAmaras legislativas, en particular
en el debate presupuestario, y luego, en la dindmica administrativa
del ejecutivo, que ha de tomar las medidas efectivas para una pres-
tacion eficaz de los mismos y crear una estructura organizativa al
efecto.

Tan cierto es que los poderes publicos estan obligados a empren-
der una politica activa encaminada a que todos tengan acceso a la sa-
nidad, a la educacion y al trabajo, llevando a la préctica estos dere-
chos de prestacion, como que estos derechos sociales distaran siempre
mucho de llegar a la meta propuesta. De ahi que todos los partidos
politicos en sus programas electorales levanten la bandera de compro-
meterse a traducir en normas y ejecutar estos principios generales.

(11) lhidem, péag. 101.
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para que dejen de considerarse meras expectativas de futuro y estén
realmente protegidos.

Sobre la garantia judicial de los derechos sociales, el magistrado
Perfecto Andrés IbanEZ, en un reciente articulo (12) sostiene las si-
guiente tesis:

«Desde la perspectiva de la posible justiciabilidad de los dere-
chos sociales, se ha objetado como obstaculo insalvable que su
efectividad requiere una compleja mediacion estatal (legislativa,
presupuestaria, organizacional) en la que el juez no podria, en
modo alguno, subrogarse o actuar por sustitucién, en virtud del
principio de separacion de poderes (...).

El articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos Econd-
micos, Sociales y Culturales obliga a los Estados a “adoptar medi-
das hasta el maximo de los recursos que dispongan, para lograr
progresivamente por todos los medios apropiados, inclusive en
particular la adopcién de medidas legislativas, la plena efectividad
de los derechos aqui reconocidos (...).

De lo que acaba de exponerse hay que extraer una consecuen-
cia: el de los genéricamente conocidos como derechos sociales no
es un campo vedado a la jurisdiccién. Por el contrario, ésta se en-
cuentra llamada en causa ya, al menos de entrada, por la consagra-
cién normativa de los mismos como tales derechos (“principios”
en el articulo 53.3 CE) vy, después, porque alli donde se dé algun
desarrollo legal, la actividad interpretativa —inspirada en el prin-
cipio pro homine— deber4 estar reflexivamente orientada a dotar
al derecho de que se trate de maxima efectividad.»

UN FUTURO ESPERANZADOR

De lo que no cabe duda es que por encima de las constantes vio-
laciones que tanto a escala nacional como particularmente en toda la
geografia mundial se siguen perpetrando contra los derechos sociales
y contra el valor supremo de la igualdad, la sociedad espafiola y todos

(12) Andrés IbaNEZ, Perfecto: «Garantia judicial de los derechos humanos», en
vista Claves, nim. 90, marzo 1999, pags. 10-17.
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los pueblos de la tierra son hoy dia mas sensibles ante los crimenes
que una parte de la Humanidad comete contra la otra, abriendo asi
una fosa de separacion entre todo el género humano. Desde todos los
rincones del planeta surgen voces reclamando una sociedad universal
maés justa, en la que todos los pueblos convivan en paz y en libertad.
Una prueba manifiesta de estos avances la encontramos en la creacion
de un Tribunal de Justicia, con sede en La Haya, aprobado en la con-
ferencia de Plenipotenciarios de las Naciones Unidas celebrada en
Roma en julio de 1988, con la facultad de juzgar y castigar cualquier
tipo de crimenes contra la Humanidad.

Este reto de plasmar en normas juridicas el concepto axiolégico de
la solidaridad no esta dirigido en exclusiva a los juristas y a los politi-
cos, sino que debe ser arrostrado y afrontado por todos los miembros
de la sociedad que rechazan su papel de subditos y han tomado
conciencia de su derecho a participar en los asuntos publicos para dar
un nuevo aliento a estos grandes ideales morales, que deben ser secun-
dados por todos los que aspiren a cumplir responsablemente con su
deber de ciudadanos. Y sera la imaginacion y la creatividad personal la
que impulse nuevos proyectos, tal y como sugiere Lewis Carrot1 €n
un didlogo de su famoso cuento Alicia en elpais de las maravillas.

¢Quisiera usted decirme qué camino debo tomar para irme
de aqui?

—Eso depende, en mucho, del lugar a donde quiera ir —res-
pondié el Gato.

—No me preocupa especialmente el lugar —dijo Alicia.

—En tal caso poco importa el camino —declar6 el Gato.

—Con tal de llegar a alguna parte —afiadi6é Alicia a modo de
explicacion.

—iOh! —dijo el Gato—. Puede usted estar segura de llegar,
con tal de que camine durante un tiempo bastante largo.

En el solemne acto de la entrega del Premio Nobel de Literatura
de 1998 a José Saramago, el escritor portugués hizo un llamamiento
a toda la Humanidad para que protagonizase solidariamente la defen-
sa de los derechos, a la vista de la inoperancia de los poderes publicos,
lo cual conlleva asumir plenamente, entre todos, esta gran obligacion
comdn.

«Pensemos que ninguno de los derechos humanos podria sub-
sistir sin la simetria de los deberes que les corresponden. Y no es
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de esperar que los gobiernos realicen en los préximos cincuenta
afos lo que no hicieron en estos que conmemoramos.

Tomemos, entonces, nosotros, ciudadanos comunes, la pala-
bra. Con la misma vehemencia con que reivindicamos los dere-
chos, reivindiquemos también el deber de nuestros deberes. Tal
vez asi el mundo pueda ser un poco mejor» (13).

(13) El Pais, 11 de diciembre de 1998, pag. 38.
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Los derechos sociales en Espana
tras veinte anos de Constitucion

Jeslis Camarero Santamaria

Investigador social.

Director de Documentacion y Apoyo

a los Organos del Consejo Econémico y Social

EL FUNDAMENTO DE LOS DERECHOS SOCIALES:
LA VIDA DIGNA DE TODAS LAS PERSONAS

1 En la Declaracion Universal de los derechos Humanos, de
de diciembre de 1948, de la que acabamos de celebrar su quincuage-
simo aniversario, se proclama que toda persona, «sin distincion algu-
na de raza, color, sexo, idioma, religién, opinion politica o de cual-
quier otra indole, origen nacional o social, posicidn econémica, naci-
miento o cualquier otra condicion», tiene, entre otros comunmente
definidos como derechos civiles y politicos, los siguientes derechos
socioecondmicos y culturales:

+ Derecho a la Seguridad Social; a la satisfaccion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, indispensables para su digni-
dad, y derecho al libre desarrollo de su personalidad (art. 22).

+ Derecho al trabajo, a la libre eleccion de su trabajo, a condi-
ciones equitativas y satisfactorias de trabajo y a la proteccion
contra el desempleo; derecho, sin discriminacion alguna, a
igual salario por trabajo igual; derecho a una remuneracién
equitativa y satisfactoria, que le asegure, asi como a su familia,
una existencia conforme a la dignidad humana y que sera
completada, en caso necesario, por cualesquiera otros medios
de proteccion social; derecho a fundar sindicatos y a sindicarse
para la defensa de sus intereses (art. 23).

+ Derecho al descanso, al disfrute del tiempo libre, a una limita-
cién razonable de la duracion del trabajo y a vacaciones perié-
dicas pagadas (art. 24).

10
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« Derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como
a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimenta-
cion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios
sociales necesarios; derecho a los seguros en caso de desem-
pleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de
pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias inde-
pendientes de su voluntad; derecho de las madres y la infancia
a cuidados y asistencia especiales; derecho de los nifios, naci-
dos de matrimonio o fuera de matrimonio, a igual proteccion
social (art. 25).

+ Derecho a la educacion; derecho de los padres a escoger el tipo
de educacion que habra de darse a sus hijos (art. 26).

+ Derecho a tomar parte libremente en la vida cultural de la co-
munidad, a gozar de las artes y a participar en el progreso cien-
tifico y en los beneficios que de €l resulten, y derecho a la pro-
teccion de los intereses morales y materiales que le correspon-
dan por razén de las producciones cientificas, literarias o
artisticas de que sea autora (art. 27).

+ Derecho a que se establezca un orden social e internacional en
el que los derechos y libertades proclamados en esta Declara-
cién se hagan plenamente efectivos (art. 28).

A los casi veinte afios de tal Declaracion, en pleno desarrollo de
los Estados del bienestar europeos y en el despegue de otros Estados
sociales. Naciones Unidas sintié la necesidad de implicar a todos los
Estados del mundo en el reconocimiento especifico de esos derechos
que posibilitara, en cada uno, un tipo de vida humana digno, para lo
que promovio el Pacto Internacional de Derechos EcondmicoSy Sociales
y Culturales (1). Con él se comprometieron, formalmente, los paises
firmantes a implantar en sus Estados estructuras convenientes para
hacerles efectivos.

Espafia, tras ratificar (1977) este Pacto, ha reconocido en la
Constitucion de 1978 (CE) todos y cada uno de los derechos perso-
nales en él declarados (Cuadro 1), instando, ademas, a los poderes

1) Este Pacto entr6 en vigor el 3 de enero de 1976, firmandolo Espafia el 28 de sep-
tiembre del mismo afio y ratificindolo el 27 de abril de 1977 («<BOE» del 30-4-77).
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publicos a ocuparse de establecer servicios especificos para algunos
colectivos de personas no referidos expresamente en el PIDESC,
como las personas disminuidas fisica, sensorial o psiquicamente
(art. 49); los ciudadanos durante la Tercera Edad (art. 50) y, en gene-
ral, los consumidores y usuarios (art. 51). Por otra parte, la CE reco-
noce también otros derechos de la llamada «tercera generacion» tam-
poco explicitados en el PIDESC, como la proteccién del medio am-
biente y del patrimonio histérico, cultural y artistico (arts. 45 y 46),
si bien estos derechos no tienen directamente caracter personal.

2. El objetivo fundamental de la proclamacién internacional de

estos derechos, tanto en la Declaracion como en el PIDESC y en la
Constitucién, es la consecucion de una vida digna para todos los
hombres en los Estados modernos. Asi, en el Pacto se lee que «la li-
bertad, la justicia y la paz en el mundo tienen por base el reconoci-
miento de la dignidad inherente a todos los miembros de la familia
humana y de sus derechos iguales e inalienables», reconociendo que
«con arreglo a la Declaracion Universal de Derechos HumanoSy no puede
realizarse el ideal del ser humano libre, liberado del temory de la mise-
ria, a menos que se creen condiciones que permitan a cada persona gozar
de sus derechos econémicos, socialesy culturales, tanto como de sus dere-
chos civilesy politicos» (Preambulo) (2). Ea Constitucion, por su parte,
afirma en el articulo 10.1: «la dignidad de la persona, los derechos in-
violables que le son inherentes, el libre desarrollo de la personalidad, el
respeto a la leyy a los derechos de los deméas son fundamento del orden
politico y de la paz social», remitiendo, para que no haya duda, a la
Declaracion Universal y a los demas Tratados y Acuerdos interna-
cionales sobre estas materias ratificados por Espafia para la interpreta-
cion de las normas relativas a estos derechos y libertades (art. 10.2).

2 Otros muchos instrumentos internacionales afirman que no es posible el reco-

nocimiento efectivo de los derechos civiles y politicos alli donde no estan suficientemen-
te implantados los derechos socioeconémicos. Asi, la Proclamacién de Teheran (Confe-
rencia Internacional de Derechos Humanos, 1968) dice: «la plena realizacién de los dere-
chos civiles y politicos sin el goce de los derechos econémicos, sociales y culturales
resulta imposible; la consecuciéon de un progreso duradero en la aplicacién de los dere-
chos humanos depende de unas buenas y eficaces politicas nacionales e internacionales
de desarrollo econdmico y social». También se expresan con la misma rotundidad, por
citar algunos recientes, los documentos de la Cumbre Mundial de Desarrollo Social
(Copenhague, 1995), especialmente la Declaracion, Partes |y Il, y el Programa de Ac-
cién, Capitulos I, 11, 111y IV.
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Cuadro 1
DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES DE LAS PERSONAS
Concordancia entre el Pacto Internacional de 1966y la Constitucion Espafiola de 1978

Pacto internacional Constitucion Espafiola

FUNDAMENTOS PARA SU RECONOCIMIENTO Y EJERCICIO
Dignidad inherente a la persona humana.............cccceevevciveiecienennnn, Predmbulo
Imposibilidad de realizarse el ideal del ser humano sin el goce............ Art. 10.1

de estos derechos tanto como de los civiles y politicos.................... Predmbub
Deberes de los individuos en relacion a estos derechos ...........cccceeee. Preambulo 5 Ats. 311, 31.3

(correspondencia indirecta)

DERECHOS RECONOCIDOS
Derecho a la igualdad de todos ante estos derechos sin diferencias

0T (10 7= 1= Art. 2.2 Art. 14
Derech0 a trabajar..........covevveveeieeisesesese e Art. 6.1 Art. 35
Medidas para el pleno empleo que deben adoptar los Estados Par-

tes y derecho a la formacion profesional..............cccveevvvciecnnnn Art 6.2 Arts. 40.1, 40.2
Condiciones de trabajo y regulacion del mercado laboral (salario

equitativo, seguridad e higiene en el trabajo, igualdad de opor-

tunidades, VaCaCiONES...) ....c.ooviiririiiii st Art. 7 Arts. 40.2, 37.1, 37.2, 38
Derecho a la sindicalizaCion .............cccovvvveiiiisisesece s Afi. 814) SLh), SI.c) Art. 28
Derecho a la huelga.........coooveieieic e Art. 8.1.d) Art. 28.2
Derecho a la Seguridad Social, incluso al seguro social ...................... Art. 9 Art. 41

cA



Cuadro 1 (Continuacién)
DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES DE LAS PERSONAS
Concordancia entre el Pacto internacional de 1966y la Constitucion Espafiola de 1978

Derecho de la familia a la proteccion y asistencia sociales ...........

Derecho de toda persona al disfrute del mas alto nivel posible de
salud fisica y Mental ........cccocoeerivreienireee s

Derecho a la @dUCACION .......ccovevveeeeicicceecee e

Derecho a la libertad de ensefianza y de educacion ......................

Derecho de participacion en la vida cultural, de gozar de los
beneficios del progreso cientifico y su aplicacion, y derechos
de autor y sus beneficios y libertad de investigacion cientifica

y creadora

Pacto internacional

Arts. 10.1, 10.2, 10.3

Art 12.1
Art 131, 13.2

Arts. 151, 15.2, 153,
154

Constitucion Espafiola

Arts. 39.1, 39.2, 39.3, 39.4

Arts. 431, 43.2

Arts. 271, 27.2, 27.4,
215, 276, 27.7, 27.8,
279, 2710

Arts. 27.1, 27.3

Arts. 20.1, 44.1, 44.2



58

3. A pesar de esa proclamacion clara de objetivos constituciona-

les, el andlisis juridico sobre estos derechos suele detenerse en la di-
vulgacion de su precaria efectividad. Asi, suele destacar la injusticia-
bilidad de la mayoria de ellos —imposibilidad de exigir su cumpli-
miento ante los Tribunales—, su caracter prestacional o de crédito
dependiente de la existencia de programas estatales que les hagan
efectivos y, hasta con alguna frecuencia, la negacion de su propia na-
turaleza de derechos. Respecto de su posible injusticiabilidad, como
resume Andrés 1baNEZ (1999): «se ha objetado como obstaculo insal-
vable que su efectividad requiere una compleja mediacion estatal (le-
gislativa, presupuestaria, organizacional) en la que el juez no podria,
en modo alguno, subrogarse o actuar por sustitucion, en virtud del
principio de separacion de poderes» (3). Su caracter prestacional se
destaca porque son derechos (COSSIO, 1989) que imponen al Estado
«la obligacién de otorgar prestaciones tendentes al mejoramiento so-
cial», por lo que les denomina derechos de igualdady cuando se quiera
uno referir a su dimension axioldgica, o derechos prestacionalesy cuan-
do nos refiramos a su dimensién activa o material (4). En cuanto a la
negacion de su propia naturaleza de derechos, algunos como Aiexy
creen que éstos «son los mas tipicos derechos inexistentes o no-dere-
chos por la notable precariedad de su tutela juridica y judicial» (5),
sin faltar los que les niegan su caracter juridico, ya que a todo dere-
cho debe corresponder un deber del sujeto, correspondencia que aqui
no les parece objetivable (6).

Sin embargo, tales objeciones no pueden negar el progreso que su
reconocimiento constitucional ha supuesto en la organizacién social
efectiva de los espafioles en base a unos valores sociales de igualdad
fundados en principios éticos. Ambito éste de la ética y de la igualdad
que informa lo juridico. Como dice G aLVEZ M ontes (1985), en sus
autorizados comentarios al articulo 14 de la Constitucién Espafiola;
«el principio de igualdad juridica no puede fundarse en el plano de
los hechos puramente empiricos sino en el de la ética, ya que la igual-

(8) Andrés IbaNEZ, Perfecto: «Garantia juridica de los derechos humanos», en Cla-
ves de la Razon Practica 90 (1999) 10-17, pag. 11.

(4) Vid. CossiO Diaz, José Ramon: Estado socialy derechos de prestacion. Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1989, pag. 46.

(5) Citado por ANDRES IbaNEZ, l.c., pag. 14.

(6) Vid. Rigaux, F: Droit International et Droits de Phomme, JT, Paris, 1988.
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dad se proyecta como condicion juridica requerida por la misma idea
del ideal humano» (7). Ademas, también desde el campo juridico
(Andrés 1baNEZ, SanchiSy otros mas) se afirma que su mero enun-
ciado constitucional ya les convierte en derechos con alguna efectivi-
dad: «fuertes razones de orden tedrico autorizan a sostener que el
enunciado constitucional del derecho lo constituye como tal derecho,
es decir, le confiere existencia como expectativa de satisfaccién nor-
mativamente sancionada y, por consiguiente, genera la correspon-
diente obligacion para el legislador» (8).

Nosotros, abstrayendo de estas polémicas, queremos sélo resaltar
aqui para encauzar este trabajo, siguiendo a PiSON (1998) y en la li-
nea de SanchiS'y CONTRERAS, que los derechos sociales se caracteri-
zan por los siguientes rasgos (9):

+ Son derechos de prestacién o de crédito (a diferencia de los de-
rechos de autonomia y participacion, civiles y politicos) que
exigen para su efectividad la actuacion concreta del Estado con
politicas planificadas y organizadas ad hoc.

+ Son de titularidad individual que se corresponden con necesi-
dades reales de los ciudadanos, bésicas e «inescapables», porque
si no se cubren se lleva una vida infrahumana.

+ Remiten a un concepto de libertad configurado a partir de la
igualdad.

* Son un elemento de solidaridad social.

EL ESTADO CONSTITUCIONAL:
DEL ESTADO DE DERECHO AL ESTADO DE DERECHOS

1. En el terreno de la politica y la filosofia social nos interesa
mas la reflexién sobre los valores que han forzado histéricamente a

(7) En Garrido Falla, Fernando, y otros: Comentarios a la Constitucion, segunda
edicion ampliada, Civitas, 1985, pég. 25A

8) OC, pag. 14.

(9) Vid. Martinez de PIsON, José: Politicas de Bienestar. Un estudio sobre los derechos
sociales, Tecnos, Madrid, 1998.
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proclamar estos derechos, que implica el reconocimiento de una igual-
dad de todas las personas ante los recursos basicos que les posibiliten
su vida digna en libertad. A ello se ha llegado mediante un proceso de
conquista de libertades e imposicion de valores sociales a través de los
siglos. Como dice suBIrRATS (1999), «en los siglos xvii y xvii la iz-
quierda de entonces luchaba por conseguir la igualdad ante la ley. A
mediados del siglo xix y hasta inicios del xx exigia participar como
iguales en la formacién de la voluntad estatal. A lo largo de este siglo
se ha mantenido la idea de que no existia libertad real sin unos mini-
mos vitales garantizados» (10). Y es el Estado —los Gobiernos—
quien tiene que implicarse positiva y activamente en la organizacion
de servicios y programas que hagan efectivos tales minimos para to-
das las personas.

Puede afirmarse que tal implicacién estatal, a un grado satisfacto-
rio, s6lo es posible en un Estado social-constitucional que se empefie
en establecer las pautas para llevar a cabo esta tarea. Como se sabe, de
la misma forma que la aparicion del Estado de derecho se fundamen-
taba en la abstencion por parte de los poderes publicos de realizar ac-
tos o politicas que pudieran ser limitativos de la libertad humana, ci-
frandose la mayor parte de los derechos civiles y politicos, precisa-
mente, en la no intervencion del Estado (libertad contra) y en la
independencia personal del dominio estatal (freedom from), los dere-
chos socioecondmicos y culturales necesitan, al contrario, del Estado
y de sus servicios para que se hagan efectivos a través de politicas ad
haoc (freedom to). El Estado social-constitucional que los hace posibles
es, asf, un Estado «emancipador» que, como dice Andrés IbaREZ
(1999), siguiendo a Ferrajo1i, promueve una «democracia emanci-
padora resultado de un tipo de textos fundamentales que no sélo ga-
rantizan, al positivarlos, los derechos civiles y politicos tradicionales,
sino que incorporan, con los derechos sociales, un proyecto que com-
promete a todos los poderes con la realizacion empirica de una socie-
dad tendencialmente igualitaria». En estos Estados se pasa de la
Constitucion-programa o marco a la Qonsututién-tarea (Gozzi), del
Estado de derecho al Estado de derechos (11). Un Estado que respon-

(10) SUBIRATS, Joan: «Las tradiciones de la izquierda y sus problemas actuales», en
Claves de la Razén Practica, 90 (1999), 38-44, pag. 38.
(11) O.C., pags. 10y 11.
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de a las necesidades reales del pueblo y se organiza para ello. Como
dice Ro11a (1998): «la positivizacién de determinados derechos es
eficaz si expresa un valor sentido como tal por la comunidad social, si
es reflejo de una conviccidn més que de una prescripcién meramente
formal; en otros términos, si sucede que el sistema de proteccién de
los derechos se encuentra entre los valores fundacionales de la Cons-
titucion —en sentido sustancial— de un determinado pueblo» (12).

2. La cuestion actual en Europa, y en Espafia en particular, ante
la crisis financiera del Estado del bienestar™ es establecer limites de irre-
nunciabilidad de los derechos que atafien basicamente a las necesida-
des fundamentales humanas y que pueden concretarse en la mayoria
de nuestros paises, en cuanto a su tipologia y en cuanto al nivel de su
reconocimiento y exigibilidad. Es decir, dadas las nuevas corrientes
neoliberales de la economia —Yy sus valores intrinsecos—, hay que re-
cuperar el espacio social que Therborn, reorientando los clésicos
analisis econémicos, identificaba como rasgo mas comuin de los Esta-
dos del Welfare: la constante dedicacién de la mayor parte de las acti-
vidades y recursos de los Gobiernos al beneficio directo del bienestar
de los ciudadanos y hogares.

Por todo ello, para nosotros el problema de la atencién organizada
a las necesidades humanas por parte del Estado no debe centrarse
esencialmente como un problema juridico, entendido como de dere-
cho positivo, es un problema ético y de valores que cimentan a un
tipo de sociedades. No es cuestion tanto de discutir si algunos dere-
chos humanos son o no mas, radicalmente, exigioles que otros, entre
los que se pueden incluir no sélo los sociales sino los civiles y politicos,
cuanto si la vida humana puede desarrollarse dignamente, por tanto
humanamente, sin la posibilidad de acceder al trabajo, la educacién, la
sanidad, la cultura... y, desde luego, sin la posibilidad de tener cubier-
tas las necesidades minimas vitales de manutencion y vivienda, bien
gue sea en unos estdndares minimos —pero dignos— a determinar.

Pues bien, parece justo apreciar en Espafia un desarrollo sufi-
ciente, comparado con los paises de nuestro entorno europeo, de

(12) Rol1a, Giancarlo: «Las perspectivas de los derechos de la persona a la luz de
recientes tendencias constitucionales», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 54
(1998), 39-83, pag. 51.
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iO

indice



62

una serie de sistemas universales que posibilitan una vida digna de
los espafioles en varios campos. Notoriamente, en la educacion y en
la sanidad. También se han conseguido niveles destacables en los sis-
temas de pensiones de la Seguridad Social, aunque mas en las con-
tributivas que en las no contributivas. No se ha llegado a un nivel
suficiente de desarrollo y coordinacion interestatal del sistema de
servicios sociales y atencion social primaria que, dadas las competen-
cias autonémicas en estas materias, se implanta en el conjunto del
Estado de una forma desigual. Y, si se estudian otros &mbitos de es-
tos derechos, como el problema de la vivienda, no hay desfases com-
parativos, por ejemplo, en las condiciones de acceso, valor y dispo-
nibilidad de créditos para conseguir una vivienda con respecto a los
usuales en los paises de nuestro entorno, lo que no quiere decir que
éste no sea un problema fundamental que requiere una mas positiva
accion estatal. Tampoco es objetivo de este trabajo ahondar en el de-
sarrollo de algunos derechos culturales. Para profundizar en el anali-
sis de estos sistemas y necesidades abundan Informes, generales y es-
pecificos, bien conocidos (13).

Hay, sin embargo, a mi entender, tres problemas basicos y gene-
rales en la actualidad espafiola, abstrayendo ahora de la problematica
especifica de algunos colectivos (emigrantes, minorias étnicas...) que
condicionan la posibilidad de ejercer una vida digna a muchos ciu-
dadanos en comparacion con la de los paises de nuestro entorno, mas
desarrollados socialmente. Tales problemas son: el mayor desempleo”™ la
menor proteccion a lafamilia y la situacién ;iesventajosa de la mujeres
en el entorno sociolaboral.

EL ACTUAL PARADIGMA DE CRECIMIENTO
ECONOMICO Y EL DESEMPLEO QUE ORIGINA

En las dos décadas de la postguerra europea, en pleno desarrollo
de los Estados del bienestar existia un cierto consenso keynesiano que

(13) Pueden consultarse, entre ellos: la Memoria sobre la situacion socioeconémica
y laboral de Espafia que publica todos los afios el Consejo Econdmico y Social; los Infor-
mes similares de la Fundacién Encuentro; los sucesivos Informes FOESSA-CARITAS so-
bre las condiciones de vida de la poblacién pobre en Espafia, y las sucesivas Memorias
anuales de cada Ministerio.
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se fundaba en estructuras préximas al pleno empleo, con un paro cer-
cano al friccional necesario. En €l se cifraba el discurso de los dere-
chos socioeconémicos y culturales, segin partidos, en variaciones so-
bre la necesidad de fijar mas o menos impuestos progresivos, modo
de redistribucién de la renta, incremento o no de los sistemas funcio-
nales publicos y prestaciones sociopersonales, y en el establecimiento
de una red de atencion béasica para cobertura de las necesidades fun-
damentales de algunas personas que, a pesar de todo, quedaban sin
atender, dadas sus especiales caracteristicas marginales. En esas cir-
cunstancias tenia sentido hablar de derechos de igualdad, no solo des-
de una dimensién puramente axioldgica sino con una reconocible
efectividad estructural en la estratificacion de la sociedad. En la ac-
tualidad, sin embargo, los nuevos modelos de crecimiento basados en
las teorias del Ilamado «pensamiento Unico» y algunas caracteristicas
estructurales de la economia moderna producen como efecto el
desempleo de millones de personas.

En la mayor parte de los Estados europeos de la Unién, la per-
sistencia del alto desempleo y de bajas tasas de crecimiento econ6-
mico junto a los cambios habidos en la estructuracion y valores de
las familias, han configurado, en las dos Ultimas décadas, nuevas
situaciones personales y fendmenos sociales que, en circunstancias
anteriores de pleno empleo o de mayor cohesién comunitaria o fa-
miliar, no se habian manifestado de forma masiva. Aparecen ahora
«nuevas formas de pobreza». De una parte, ha aumentado el nad-
mero de personas que viven desprovistas de apoyo social, bien so-
las o sin hogar, bien en familias monoparentales o deficientemente
estructuradas, cambios que no son independientes de la promo-
cién de los valores del individualismo que se derivan de la socie-
dad neoliberal de mercado. Por otra parte, surgen nuevas concen-
traciones de poblacion urbana, con frecuencia conflictivas (sin ol-
vidar las zonas deprimidas rurales), nutridas, en gran parte, de
emigrantes y poblacién desocupada que se muestra desvinculada
de las relaciones sociales, publicas y privadas a las que pueden ac-
ceder, normalmente, la generalidad de la poblacién bien integrada
en la sociedad. Asi, el Informe final del Programa «Pobreza 3» de
las CC.EE. para la integracién econdmica y social de los grupos
menos favorecidos, desarrollado entre los afios 1989-1994, habla
de 52 millones de personas de renta baja, de 3 a 5 millones sin do-
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micilio y con vivienda deficiente y de 17 millones de parados, la
mitad de ellos desde hace mas de un afio... (14).

Espafia, como se sabe, se maneje la estadistica que se maneje, tie-
ne actualmente el mayor indice de paro global de la Unién Europea,
el de mayor paro juvenil de hombres y mujeres y la menor tasa de ac-
tividad femenina.

Es cierto que desde importantes documentos se denuncian estas
situaciones de desempleo y nueva pobreza moderna, analizandose su
gran coste social y sentando las bases para una planificacion de medi-
das de atencion y prevencién de la pobreza (prestaciones econémicas,
programas de reinsercion y formacion profesional...). Asi, el reciente
Dictamen del Consejo Econdmico y Social de la Unidn Europea so-
bre «El coste de la pobreza y de la exclusién social» (1998) (15), in-
siste en que «el paro —’ymas el de larga duracidn— entrafia siempre
una degradacion de las condiciones de vida y, por tanto, de su cali-
dad, de un gran ndmero de hogares». Para este Consejo, «ningun ciu-
dadano puede negar su apoyo activo contra el paro, por los riesgos
humanos que conlleva», ya que «el derecho a un verdadero empleo es
un derecho fundamental» (art. 5.1.). Incluso insiste, novedosamente,
en que la pobreza y la exclusion «penalizan la economia» (art. 12),
apuntandose dos lineas de estudio: el coste de no percepcion de im-
puestos y cotizaciones sociales de los hogares pobres y la no produc-
cién resultante del déficit de consumo de los mismos (art. 2.6). Se in-
siste, pues, en que la pobreza moderna se nutre del paro o de las pre-
carias relaciones en el mercado laboral. Sin embargo, no se ahonda
suficientemente, en mi opinién, en la relacién causal entre elparadig-
ma neoliberal de crecimiento econdmicoy el desempleo que causa. No se
insiste demasiado en que si no se cambia aquél no se reducira éste.

Porque el paradigma actual de crecimiento econémico presenta
algunas caracteristicas que no favorecen precisamente la creacion de
empleo, antes bien causan incremento del desempleo. Citemos sim-
plemente algunas, remitiendo para mayor profimdizacion a un estu-
dio méas amplio (16):

(14) Vid. COM(95) 94 final, Bruselas, 27-3-1995, pag. 6 (en edicién castellana).

(15) Vid. Diario Oficial de las Comunidades Europeas, C284/25, de 14-9-98.

(16) Vid. Camarero Santamaria, Jesus: E| déficit social neoliberal: Del Estado del bie-
nestar a la sociedad de la exclusion, Sal Terrae, Santander, 1998, especialmente el capitulo I11.
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« La no relacion directa entre inversion y nimero de empleos. Con
frecuencia aparece la relacion contraria: a mayor inversion me-
nos empleo, dada la mejor tecnologia de las empresas, las célu-
las flexibles de fabricacidn, la cualificacion del personal... Y de
ello son buenos testigos todos los que vienen sufriendo, en sus
lugares de trabajo, regulaciones de empleo, reducciones de
plantillas y planes de jubilaciones anticipadas.

+ Elaumento de la inversion en paraisosfiscalesy en capital casino
més que en capital productivo. La inversion directa en el exte-
rior de empresas espafiolas disminuyo, por ejemplo, en 1994
de 1.019.876 millones de pesetas a 668.575. Aumentd, sin
embargo, en el mismo afio, la inversion en paraisos fiscales,
que paso de representar el 9,7% de la inversion total empresa-
rial al 36,8%.

+ La globalizacién de la economia que desterritorializa los inte-
reses de la produccidn situando el capital financiero y la cre-
acion de puestos de trabajo alla donde mas conviene para la
obtencién de beneficios (17). A este respecto, el canciller
aleman Schroder, en la reciente Cumbre de Davos (1999),
ante presidentes de las mas importantes empresas del mun-
do, Jefes de Estado, politicos y expertos en economia, acusé
a los especuladores financieros de resquebrajar los mercados
financieros e incluso las economias completas, desafiando a
los paises ricos a presentar propuestas concretas para refor-
mar el sistema financiero internacional y dotarle de mayor
transparencia (18).

Hay que insistir por ello en que lo que alguien ha llamado el ho-
rror econdmico (Viviane FORRESTER, 1997) del pensamiento Unico,
porque trae «horror» de paro y de exclusion, puede estructurar una
sociedad inaceptable desde el punto de vista de los derechos socioeco-
némicos y de la vida digna de todas las personas. Lo hace notar muy
bien, G orosquietA (1998): «hace unos afios se hablaba de la socie-

(17) Ibidem.

(18) Vid. Carrasco Rodriguez, José Maria: «La cumbre de Davos o el alumbra-
miento de una nueva era: el posneoliberalismo», en Cuadernos de Informacién Econémica,
143 (1999), 123-126, pag. 125.
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dad de los dos tercios, precisamente como resultado de la vigencia de
aquellas politicas ultraliberales: un tercio de la poblacion que prospe-
ra con el sistema, un segundo tercio que mantiene en lineas generales
su nivel de vida y un altimo que congrega a las personas excluidas...
Hoy hemos avanzado. En 1995, quinientos lideres mundiales, politi-
cos de primera fila, lideres econdémicos y cientificos, reunidos en el
hotel californiano The Fairmont pronosticaron para el siglo xxi la so-
ciedad mundial 20-80: un 20% de la poblacion activa bastara para
mantener en marcha la economia mundial...» (19). Si este diagndsti-
co tiene visos de alguna realizacion efectiva, ;nho sera empefio obliga-
do de los responsables de politicas socioecondmicas hacerlo, sencilla-
mente, imposible?

LA OLVIDADA FAMILIA ESPANOLA
A LA HORA DE REDISTRIBUIR

La proteccidn social a la familia en Espafa, precepto constitucional
recogido en el art. 39, queda, significativamente, a la zaga en bastantes
puntos cuando se la compara con la de los paises de la Union Europea.
Para valorar, en su profundidad, lo inexplicable de esta situacion basta
con analizar, incluso abstrayendo de otros valores éticos, culturales y re-
ligiosos que se cultivan y transmiten por la institucién familiar y que
podrian ser igualmente motivo de especial proteccion, algunas de las
funciones sociales més significativas de la familia y su repercusion en
los ambitos y colectivos mas desfavorecidos de nuestra sociedad.

La familia y los desempleados

Segl]n PéreZ-Dlaz, Chulia Y Alvarez-Miranda (1998), la fa-
milia actlUa, especialmente con relacion a los desempleados y enfer-
mos (20):

(19) Gorosquieta, Javier: «<El Pensamiento Unico y sus crisis alternativas», en Bole-
tin de Estudios Econémicos, 165 (1998), 555-569, pags. 555 y 556.

(20)  Vid. P6REZ-DIiAZ, Victor; Chulia, Elisa, y Alvarez-Miranda, Berta: Familiay
Sistena de Bienestar. La experiencia espafiola con elparo, laspensiones, la sanidady la educa-
cion, Fundacién Argentaria-Visor, Madrid, 1998, pags. 159 y ss.
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+ como unidad de «convivencia y consumo», redistribuyendo re-
cursos entre enfermos y parados;

+ como «unidad de informacién y gestion», facilitando la bus-
queda y el encuentro efectivo de trabajo;

+ como «unidad productiva de bienes y servicios», creando, in-
cluso, una buena parte del empleo.

Algunos datos de la realidad espafiola muestran la efectividad de
las familias en estas funciones:

+ Més de la mitad de los parados vive con sus padres. Tres de
cuatro espafioles entre 20 y 30 afios permanecen en el hogar
paterno.

+ La edad media de emancipacidn de los jévenes en la actualidad
es de 28 afios.

+ Casi medio millén de espafioles trabaja en empresas de sus pa-
rientes como ayudas familiares (21).

Es fécil establecer, por ello, una primera conclusion: lasfamilias
espafiolas han paliado decisivamente los efectos negativos de las tasas de
paro. Parece, ademas, que lo han hecho, como dicen estos autores, sin
«experiencias opresivas» de la vida familiar, porque han sabido man-
tener la libertad de la partes y continuar sus estilos de vida propios,
sobre todo en el caso de los jovenes.

Pero, ademas, es importante destacar en este asunto que tan po-
sitiva actividad familiar esta proporcionando a los Gobiernos (PEREZ-
GarclA 1998) una vélvula de escape que les ayuda a mantener, segln
opciones politicas, estructuras rigidas de creacion de empleo y esta re-
duciendo la urgencia de los propios parados a salir de su situacion
(22). Esta sirviendo la familia, por ello, para contener la posible pre-
sién social ante la falta de empleo y para hacer de contrapeso a las
turbulencias del mercado laboral, con el afiadido de que lo hace siem-
pre con independencia de los modelos de relaciones laborales que se

(21)  Ibidem.
(22) O. c., pag. 157.
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impongan por los Gobiernos en el ejercicio de su poder. Es ésta una
funcién que me parece insuficientemente desarrollada en la reflexion
sobre el desempleo actual y poco tenida en cuenta en las valoraciones
politicas de lo que representa la familia y su efectividad social y poli-
tica.

La desprotegida unidadfamiliar

Segun el Informe Espafia 1998. Una interpretacion de su realidad
social de la Fundacion Encuentro, las politicas de la familia en Espa-
fia se caracterizan mas por ser politicas negativas para corregir peta-
chos o situaciones limites en la vida familiar que por ser politicas po-
sitivas que intenten favorecer su actividad global, sobre todo pensan-
do en facilitar a sus miembros el desarrollo de la vida familiar y la
vida laboral conjuntamente. Por otra parte, el Estado de Bienestar es-
pafiol se caracteriza (junto con el de Italia y, en mayor medida, el de
Alemania) por una casi nula capacidad para mejorar las condiciones
de renta de las familias mas pobres. A pesar de la ley de prestaciones
no contributivas, «la configuracién actual del Estado de Bienestar es-
pafiol esta lejos de sacar a las familias con hijos de la pobreza y pro-
porcionarles un minimo existencial, tal como sucede en los paises es-
candinavos o en Bélgica» (23).

Por otra parte, los petachos que se ponen para ayudar a las fami-
lias, en general, o para paliar las situaciones concretas de necesidad, en
particular, son escasos si los comparamos con los paises del entorno
comunitario europeo. Parece que a ello no le es ajeno que la actividad
generativa espafiola, dentro de las funciones sociales de la familia, es
mas baja que la de estos paises y, en general, que de los otros europeos.
Asi el nimero medio de hijos por edad fértil en Espafia, en 1997, era
de 1,15, siendo en Suecia, hasta hace afios en cabeza de esta estadistica
negativa, de 1,56. Pues bien, aunque la generalidad de paises de la
Union Europea se encuentran por debajo del reemplazo poblacional,
en los que es mas amplia la proteccion social a la familia (Bélgica,
Francia, Luxemburgo...) se constata una fecundidad mayor (24).

(23) CecS: Fundacion Encuentro, Madrid, 1999, pag. 408.
(24) o.c., pags. 395 y ss.
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Como primera conclusién, dado que la actividad generativa espa-
fiola es tan baja, parece que debe establecerse, pues, que una decidida
proteccion socialfamiliar, orientada a la proteccion de los hijos, favorece-
ria, entre otras cosas, el incremento de la tasa defecundidad. Pero refle-
jemos otros dos interesantes datos de la realidad espafiola tal como se
hacen publicos en este Informe (25):

Solo en nuestro pais y en ltalia se condicionan las prestacio-
nes sociales, por hijo/a, a los ingresos familiares, aunque en
Espafia se incrementan estas ayudas si hay un hijo minusvali-
do. Asi en 1996 la ayuda en Espafia por hijo menor de 18
afios era de 19 euros, si la renta familiar era menor de
1.228.084, siendo en Alemania de 104 euros el primer hijo,
en Dinamarca de 115 o en Francia o en Luxemburgo de 83.
Se desvian de esta linea los 5.4 de Grecia por el primer hijo,
o Francia, en la que s6lo existe prestacion a partir del segun-
do hijo.

Las deducciones por hijos a cargo del IRPF siguen siendo
muy bajas, de tal forma que suelen representar alrededor del
1% del sueldo medio, por lo que hasta el Tribunal Superior
de Justicia de Catalufia ha planteado en 1998 al Tribunal
Constitucional que se pronuncie sobre si esta minima pro-
teccion puede cumplir formalmente el precepto constitu-
cional.

En el Cuadro 2 podemos observar que Espafia es, junto con
Grecia, el pais de la Uni6n Europea que menos porcentaje del PIB
dedica a prestaciones familiares (0,2, comparado, por ejemplo,
con el 3,3 de Dinamarca o el 2,6 del Reino Unido). Pero si nos fi-
jamos en lo que los gastos por persona de estas prestaciones supo-
nen en el % del PIB per cépita, veremos que se ahonda la distancia
entre Espafia y los otros paises, siempre exceptuando a Grecia. Asi
del 1,0 de Espafia se salta a un 15,7 en Dinamarca 6 a un 12,8 en
el Reino Unido, y, también, a un significativo 4,2 de Portugal o
7,8 de Irlanda.

(25)

Ihidem.
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Cuadro 2

PRESTACIONES FAMILIARES EN LA UNION EUROPEA

PRESTACIONES FAMILIARES

Gasto por per-
sona (% del

PIB per cépitd)

PAISES % del PIB
Alemania.......... 2,2
Austria............. —
Bélgica.............. 1,9
Dinamareca........ 3,3
Espafia.............. 0,2
Finlandia .......... —
Francia.............. 2,4
Grecia....n.. 0,1
Fiolanda ........... 1,6
Irlanda.............. 2,2
Italia ....ccccvevenee 0,8
Luxemburgo.... 2,7
Portugal............ 0,8
Reino Unido ... 2,6
Suecia....couernae —

12,4
8,5
15,7
10
10,0
0,4
75
7,8
4,2
12,6
4,2
12,8

21,7
19,4
42,4
21,3
325
8,5
13,7
31,1
11,9
26,0
12,6
24,7

% de los
ingresos

100
100
110/117
73
100

113
100
100
93
86
111
124
25/90
80/90

PRESTACIONES POR MATERNIDAD
Gasto por per-
sona (% del
PIB per cépita)

Duracion
14 semanas
16 semanas
15semanas
28 semanas
16 semanas

263 dias

16/26semanas
16 semanas
16 semanas
14 semanas

5 meses
16 semanas
14 semanas
18 semanas

Fiasta 18 meses

Fuente: Comisién Europea. La proteccion social en Europa, 1995. Reproducido de Pano-

rama sociolaboral de la mujer en Espafia, CES, nim. 10 (1999).

La situacion laboral de la mujer: hacia la igualdad real

1 Cuando se habla de la desigualdad de la mujer en la vida de
nuestros paises, aparte de algunas cuestiones culturales latentes, la re-
ferencia obligada es el mercado laboral. Pues bien, para enmarcar la
reflexion sobre la desigualdad de la mujer espafiola en el mundo la-
boral hay que comenzar diciendo que su tasa de actividad en compa-
racién con las de los otros paises comunitarios viene siendo, a lo largo
de los afios, la menor con grandes diferencias, incluida Grecia. Asi, en
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1993, era del 42,8% frente a un 78,3 en Dinamarca, 43,6 en Grecia,
43,3 en Italia y 55,5 la media de la Comunidad Europea (12). En
EE.UU., en el mismo afio, era del 69,1% (26).

Ya dentro del mercado laboral espafiol, la situacion de la mujer se
caracteriza en la actualidad por una cadena de variables que se corre-
lacionan entre si y constituyen un marco global negativo en compa-
racion con los hombres. En este marco global, la tasa de paro feme-
nina (26%) es casi trece puntos mas alta que la masculina (13,1%).
Ea tasa de actividad femenina, en torno al 40% segun estadisticas, su-
pera los 25 puntos mas baja que la de los hombres, que ronda el
64%. Y, aln mas, de los contratos efectuados en 1998 a mujeres, el
31,61% eran a tiempo parcial frente a un 13,82% efectuados a los
hombres. Incluso, dentro de la contratacion a tiempo parcial, las mu-
jeres se llevaban un 78,25% de contratos temporales frente al
21,75% de los hombres (27): Estas situaciones, como primer efecto,
producen unagran diferencia salarial media entre los hombresy las mu-
jeres en nuestro pais. La Encuesta de Estructura Salarial referida a
1995 confirma tal divergencia, desfavorable a estas Ultimas en un
32% (28).

Todo ello produce en el mundo femenino respecto del masculi-
no, como hace notar la revista Gaceta Sindical (29):

+ Segregacion ocupacional.

+ Desigual retribucién por trabajos de igual valor.

+ Mayor precariedad en la contratacion.

« Menor proteccion social.

+ Adjudicacion casi exclusiva de las responsabilidades familia-
res.

Esta situacion contradice tanto la deseada igualdad de oportuni-
dades y la plena efectividad del articulo 14 de la Constitucion como

(26) Vid. OIT: El empleo en el mundo 1996/97, Cuadro 2.2, pag. 21.

(27) Vid. «De la igualdad formal a la igualdad real», en Gaceta Sindical, marzo 1999,
pags. 14y 15.

(28) Vid. Panorama sociolaboral de la mujer en Espafia, CES, 9 (1997).

(29) O.C, pag. 14.
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la de todos los otros articulos citados, referentes a los derechos socio-
econémicos y culturales, y origina, como otra consecuencia directa,
mayor desproteccion social en gran cantidad de mujeresy por lo menos
en lo referente al cobro de pensiones. En efecto, muchas mujeres se
encuentran en desventaja con los hombres ante el cobro de pensiones
tanto en su cantidad (cuantia) como en su calidad (predominio de las
no contributivasy sobre las contributivas)y derivada de su situacion la-
boral precaria y de su menor tasa de actividad en el mercado laboral.
Por otra parte, se emplean méas que los hombres en actividades no re-
muneradas, como se observa en los siguientes datos que selecciona-
mos de diferentes nimeros de la publicacién periddica Panorama so-
ciolaboral de la mujer en Espafia (30):

¢+ Las pensiones sustitutivas de rentas del trabajo, como las de in-
validez y las de jubilacién, correspondian en 1995 en una pro-
porcién de dos a uno a favor de los hombres.

+ La cuantia de la pension media contributiva percibida por las
mujeres representaba en el mismo afio el 62% de la de los
hombres.

+ Las pensiones no contributivas estan, al contrario, fuertemen-
te feminizadas; el 77% de sus beneficiarios en 1995 eran mu-
jeres que cobraban un importe mensual de 34.000 pesetas, lo
que representaba poco méas de la mitad de las contributivas
(63.000 pesetas).

+ La poblacion que presta algin tipo de ayuda voluntaria, no re-
tribuida, dentro del hogar a personas mayores que lo necesitan
esta constituida en un 83% por mujeres.

Tampoco es correcto suponer que, dadas sus obligaciones familia-
res, las mujeres prefieren trabajar a tiempo parcial aunque hubiera
otras opciones, puesto que, entre los motivos que ellas mismas decla-
ran para contratarse en este tipo de trabajo, un 22% afirma que lo
hace porque no encuentra empleo a tiempo completo o porque el
tipo de actividad que se les brinda a realizar les obliga a que sea asi
(39,6%). Ver Cuadro 3.

(30) Numeros 4 (1996) y 8 (1997).
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Cuadro 3

MOTIVOS POR LOS QUE LAS MUJERES
TRABAJAN A TIEMPO PARCIAL

(Miles de mujeresy porcentajes, segundos trimestres)

Afio 1996

MOTIVOS Valor absoluto %

Enfermedad.......... 51 0,7
No sabe.............. 12,5 1,7
Asistencia a cursos . 23,0 31
No quiere TC*..... 26,9 3,7
Obligac. familiares 9.4 128
Otras razones ...... 1138 15,5
No encuentra TC . 167,9 22,8
Tipo de actividad .. 2914 39,6
TOTAL s 735 100

* TC=Trabajo Completo.
Fuente: EPA. CES, Panorama sociolaboral de la mujer en Espafia, 6 (1996).

2. Segun algunos expertos, la labor de la Administracién en este

ambito se ha centrado en tomar medidas que no estdn demostrando
notoria efectividad para resolver el problema. Entre ellas se ha im-
plantado el denominado «coste cero» de la Seguridad Social que libera
a las empresas de pagar las cargas de sustitucion por maternidad; la
incorporacion de los trabajadores a tiempo parcial a los sistemas de pro-
teccion social, conforme al Acuerdo entre Sindicatos y Gobierno, y la
regulacion del acoso sexual.

Entre algunos proyectos, todavia no conseguidos, esta el bloqueo de
las negociaciones para el seguimiento del 111 Plan de Igualdad de Opor-
tunidades, o la demora en realizar la transposicion a nuestro Derecho
interno de la Directiva Comunitaria sobre Permisos Parentales (31). Es-
tos y otros que vayan posibilitando la igualdad real de hombres y mu-
jeres han de ser bienvenidos.

(31) Vid. Gaceta Sindical, pag. 15.
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La consecucion efectiva de una vida digna para todas las personas
de nuestros Estados debe venir del establecimiento de politicas globa-
les activas que desarrollen, positivamente y ambito por ambito, el
medio social donde se desenvuelven los ciudadanos. En Espafa, si
Nnos comparamos con otros paises de nuestro entorno europeo, s mas
acuciante el problema del desempleo, que necesita, aparte de las po-
liticas aseguradoras y las tendentes a la formacion de los parados con
vistas a reencontrarse con el trabajo, una profunda reflexién nacional
e internacional sobre los modelos de crecimiento econémico y su
«deshumanizacion». La familia requiere también una promocion glo-
bal de su institucion, no sélo centrada en las prestaciones a sus miem-
bros, ademas escasas, sino en el reconocimiento de sus funciones so-
ciales y en la posibilitacién de la vida familiar en conjuncién con la
laboral y social. La igualdad de la mujer pasa por una efectiva promo-
cion de la igualdad de oportunidades y retribuciones laborales, sin
descanso hasta conseguir la equiparacion total.
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Los derechos sociales
en la reconstruccion posible
del Estado del bienestar

Luis Enrique Alonso Benito
Universidad Auténoma de Madrid

«Democracia y capitalismo tienen unas ideas muy diferentes so-
bre la correcta distribucién del poder. Una cree en una distribucion
delpoder politico completamente igual, %n hombre, un voto”, mien-
tras la otra cree que el deber de los que econémicamente son masfuer-
tes es expulsar a los débiles del mundo del negocio y provocar su ex-
tincion econdmica.»

Lester Thurow (1996, 255)

«El Estado es una realidad ambigua... Pienso que los dominados
estan interesados en defender el Estado, en especial en su aspecto so-
cial. Esta defensa del Estado no se inspira en ningiin nacionalismo. Se
puede luchar contra el Estado nacional, pero no hay que dejar por
ello de defender lasfunciones “universales” que desempefiay que pue-
den ser desempefiadas con eficacia igual, por no decir mayor, por un
Estado supranacional... Desde un punto de vista historico, el Estado
ha sido unafuerza de racionalizacion, pero que se ha puesto al servi-
cio de lasfuerzas dominantes.»

Fierre Bourdieu (1999, 49 y 58-59)

INTRODUCCION

Durante estos ultimos veinte afios hemos ido percibiendo y reci-
biendo profundos cambios en las formas de concebir y formular las
politicas sociales. Diferentes convenciones ideoldgicas se han instala-
do y desinstalado sucesivamente en nuestras formas de construir los
instrumentos de intervencion estatal en la esfera de las necesidades
sociales, hasta tal punto que, muchas veces, bajo palabras muy seme-
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jantes se esconden formas de entender, conocer y definir los derechos
sociales de la ciudadania modificadas en su dimensién efectiva y real
a través del tiempo, el espacio y las vias de desarrollo y solucién de los
conflictos sociales.

En las paginas que siguen iremos revisando las modificaciones
que han sufrido los modelos de reconocimiento de las necesidades so-
ciales en estos ultimos decenios. En este sentido se puede empezar
apuntando que tales modelos han ido cambiando como resultado del
entrecruce de dindmicas y presiones econémicas y sociales cada vez
mas complejas, asi como vinculados a la aparicién de grupos sociales
especificos producto de la espectacular fragmentacion, vivida en los
Ultimos afios, de nuestro universo social de referencia. Las politicas
sociales en su practica, por tanto, lejos de estar presididas por un di-
seflo autdbnomo, racionalizador y evolucionista son el resultado de un
ajuste imperfecto de fuerzas institucionalizadoras que las hacen expli-
cables s6lo en sus contextos concretos de actuacion y que nos hacen
ver estas politicas sociales como indisoluble ligadas a la marcha de la
politica en el sentido méas original del término.

Una extrafia y paraddjica imagen de progreso y a la vez retroceso
de los derechos sociales se percibe en estos ultimos afios, lineas de
avance sobre todo en el ambito de los derechos individuales se entre-
cruzan asi con el estancamiento e incluso el deterioro de las politicas
publicas de orientacion mas colectiva. Situacidon paraddjica que debe
contemplarse de forma expresa en la transformacion que estamos ex-
perimentando con el paso de un Welfare State —fundamentalmente
desmercantilizador, subvencionador y sostenedor de la demanda so-
cial— a un Workfare State cada vez mas implicado en la formulacion
de politicas que buscan incrementar la competitividad del tejido eco-
némico/productivo y la adquisicién de capital humano y formacion
tecnoldgica asociada a grupos laborales especificos.

1. EL MODELO UNIVERSAL: DERECHOS SOCIALES
Y SOCIEDAD DEL TRABAJO

La constitucionalizacion de los derechos sociales y econémicos ha
sido uno de los rasgos basicos del ciclo histérico de reconstruccion de
la Segunda Guerra Mundial y del posterior crecimiento sostenido y
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optimista (1). La frontera del bienestar material se afiadia asi a los li-
mites de la ciudadania politica liberal, normativizando y juridifican-
do una sustanciosa serie de derechos de segunda generacion que al ser
formalmente asumidos por los Estados nacionales —desarrollados,
centrales y occidentales— se convertian en el compromiso de una
provision continuada de bienes publicos a una poblacién que veia
con ello ampliado el ambito positivo de su ciudadania.

Los derechos sociales y econdmicos se manifestaron asi como la
absoluta novedad en lo que se refiere a las declaraciones formales de
derechos humanos y tanto la Declaraciéon Universal de Derechos Hu-
manos proclamada por la Asamblea General de las Naciones Unidas de
diciembre de 1948, como el periodo constitucional que se inicia y se
contextualiza en esa época (2) —y que vendria a finalizar justo con la
transicion a la democracia de las naciones que habian sido dictaduras
en ese periodo en la periferia sur europea, especialmente Espafia, a
mediados de los afios setenta— irian recogiendo los principios que
unen democracia politica con derecho al bienestar econémico social
y cultural, creando la convencién de la economia mixta: publica y
privada a la vez. Modelo que trataba de afrontar tanto la reconstruc-
cién y consolidacion de capitalismo, convirtiéndolo en un «capitalis-
mo social», como el despliegue de un modelo de ajuste social en el
enfrentamiento de las sociedades industriales en dos bloques geopoli-
ticos e ideoldgicos con filosofias politicas literalmente irreconciliables.

Las politicas de bienestar se situaban con ello en el centro de una
complicada arquitectura juridico-econémica que enlazaba un nuevo
ajuste normativo entre individuo y sociedad —sobre todo mediante
el reconocimiento de «derechos de bienestar» que se compensaban
con la provision de bienes publicos—, con la funcion economica de
reactivar los ciclos econémicos utilizando esas politicas publicas como
medios de expansion de la demanda efectiva. El Estado del bienestar
afrontaba la reconstruccion social del sistema econémico de mercado
—duramente desarticulado por dos guerras mundiales— limitando

(1) Sobre la fundamentacién juridica de los derechos sociales y su contextualizacion
en sus ciclos histéricos concretos: CONTRERAS PelaEZ (1994), MARTINEZ DE PISON
(1998) y Serra (1998).

(2) EIl tema de las diferentes declaraciones formales y constitucionales de los dere-
chos del hombre, incluyendo los derechos econémicos y sociales, se encuentra analizado
con enorme rigor en Artola (1986), PEREZ LuNO (1998) y O raAy GOMEZ ISA (1997).
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precisamente la propia capacidad del mercado para romper y descom-
poner sus bases sociales, expandiendo y reconociendo derechos eco-
némicos y sociales que objetivaban y normalizaban el espacio de la
necesidad en un marco publico, colectivo e institucionalizado.

El Estado, convertido en regulador de lo econémico y lo social
(frente a la idea de la autorregulacion del mercado y la creacién de la
sociedad por el mercado tipico del pensamiento liberal (3), asumio
asi en la «edad de oro» del intervencionismo social desde la Segunda
Guerra Mundial el papel de mediador contradictorio y asimétrico en-
tre las necesidades del crecimiento econdmico y las demandas sociales
traducidas y expresadas por conflictos laborales, politicos y sociales.

Los derechos econdémicos y sociales representaban asi la dimen-
sion juridico-instrumental de un espacio de necesidades historicas de-
finidas por el encuentro entre las libertades politicas individuales
—propias de la filosofia social liberal— y la garantia de una cierta
provision de servicios publicos parcialmente redistributivos —hereda-
da de la tradicion socialdemdcrata—, espacio de necesidad que unia
el pleno empleo, la seguridad y la centralidad social del trabajo en un
sistema de convenciones y normas sociales donde el conflicto en la
produccidn quedaba parcialmente integrado gracias a la negociacion
en la esfera de la distribucion.

Es importante, por tanto, sefialar que los derechos sociales y eco-
némicos —«los derechos de bienestar»— (4) se convierten en dere-
chos centrales y universales, con una importante cobertura para las
poblaciones de los Estados de los paises centrales del sistema-mundo,
y, lo que es més importante, se convierten en derechos garantizados y
en titularidades efectivamente ejercibles, porque son el resultado de la
ldgica de resolucion del conflicto social cristalizada en el pacto keyne-
siano (Friot, 1998). Pacto implicito y asimétrico que suponia que el
trabajo aceptaba la légica del beneficio privado y la preminencia del
mercado como instrumento central del crecimiento econdmico,
siempre que el capital reconociese la necesidad de internalizar me-

(3) La referencia —critica— habitual para el desarrollo de este tema es POLANYI
(1992 y 1993).

(4) Versiones institucionalistas diferentes de la aparicion, consolidacion y crisis de
los derechos de bienestar se encuentran en ROSANVALLON, 1985; Harris, 1990, y la muy
completa sintesis de Catells y BOSCH, 1998.
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diante bienes publicos —derechos sociales y economicos— las exter-
nalidades y costes sociales del crecimiento econémico en procesos de
arbitraje, negacién y pacto social realizados de manera corporatista
—por organizaciones de representacion de intereses— dentro del
propio Estado.

Por tanto, es fundamental remarcar que la politica social tiene su
razon fundamental en la evolucion histérica del conflicto social y se
convierte en un elemento sustantivo, real y generalizado en los capi-
talismos de la Segunda Postguerra Mundial —frente al tradicional ca-
racter marginal, asistencial supletorio y excepcional que han tenido
los derechos sociales garantizados en el pensamiento y la practica li-
beral— no tanto porque sea un elemento teéricamente disefiado, o la
evolucién natural y lineal de las formas de intervencién del Estado,
sino porque responden al entrecruce concreto de dos ldgicas
diferentes, a la vez contradictorias y a la vez complementarias: la 16-
gica que explica la intervencion del Estado en funcion de las necesi-
dades de acumulacion econémica y la légica que impulsa a la inter-
vencion del Estado en funcién de las necesidades de la reproduccion
social y de legitimacién politica (ASHFORD, 1988, y Baldwin, 1992).

El Estado del bienestar es uno de los productos mas acabados de la
modernidad y como todo el proyecto moderno esta potencialmente di-
sociado entre la dimension técnico-econémica y la dimension de pro-
greso social que supone la modernizacion desde sus origenes, dimensio-
nes que como sabemos se acercan y alejan en diferentes coyunturas his-
toricas, que estdn permanentemente en tension y que sélo la dindmica
de accién y movilizaciones de los actores sociales concretos nos puede
indicar como se resuelve de manera real (O'Brien Y Penna, 1998).
De esto podemos deducir también que el Estado social, lejos de res-
ponder a una marcha continua e irreversible, ha presentado y presen-
tard periodos de expansidn y contraccién, de crecimiento y de retrai-
miento y su proyecto es un proyecto tan inacabado — seguramente
estara permanentemente inacabado— como la modernidad misma.

Las necesidades percibidas se convierten en derechos colectivos
en marcos historicos concretos. La construccion social de los dere-
chos de bienestar se realizd, de esta manera, en un entorno fordista-
keynesiano, donde la institucionalizacion del conflicto industrial am-
plio el espacio de la ciudadania hasta la garantia parcial y la provision
de bienes publicos como parte de la normalizacion y positivacion
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constitucional de lo que se pasaron a considerar derechos fundamen-
tales del hombre. La centralidad del trabajo en la definicion de la ciu-
dadania se inscribia, por tanto, en el mundo del industrialismo ma-
duro estableciendo el marco de la seguridad y el progreso social como
un aspecto constitucionalizado nominal y formalmente, y s6lo par-
cialmente garantizado —aunque de manera sustantiva— con politi-
cas sociales de corte universalista (5).

La ciudadania social —o «total»— incluia asi un marco de debe-
res y derechos que supuso una desmercantilizacién parcial de lo social
y una ampliacion del alcance, la profundidad y la calidad de la inter-
vencién del Estado en la economia, financiada con una gestion hasta
ese momento heterodoxa de las finanzas publicas, aceptando déficits
moderados y cierta inflacién para estimular la demanda agregada y fi-
nanciar el gasto publico incluido por tanto los gastos sociales (ALON-
so, 1999). El paradigma de «los fallos del mercado» soportaba ideo-
légicamente esta intervencion convirtiendola en necesaria para una
correcta reasignacion de los recursos —y, por tanto, de los derechos
de propiedad—, funcional para el desarrollo econdmico —la idea de
un Estado locomotora— y generadora de unas instituciones que, sin
impedir el funcionamiento del mercado —encargado principal de la
provision de bienes y servicios privados y autorizados en la mayoria
de las situaciones para ofrecer también servicios sociales cuando éstos
eran rentables—, realizaban una redistribucion parcial y asimétrica
(pero real) de los beneficios y costes de éstos seglin normas no estric-
tamente mercantiles.

2. LA DESMATERIALIZACION DE LOS DERECHOS
SOCIALES: DE LAS GARANTIAS
A LAS OPORTUNIDADES

Desde finales de los afios setenta venimos asistiendo a un argu-
mento repetidamente difundido y ampliado por todas las instancias
oficiales y oficialistas; este argumento es el de que es econdmicamente

(5) La vinculacién entre el marco histérico-institucional de las necesidades y las po-
liticas sociales efectivas estd desarrolla en obras como las de ARON Roig y RuiZ Sanz
(1998), CONTRERAS Pelaez (1994), Martinez de Pis6n (1998) y Alonso (1998).
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imposible mantener y garantizar los derechos sociales de postguerra si
gueremos mantener la economia de mercado y con ello la libertad y
la democracia misma. En la postcrisis de los afios ochenta, justo en el
momento de una fuerte reestructuracién tecnoldgica y productiva a
nivel global, la intervencion estatal de corte keynesiano se considero
generadora de la expansion desordenada del gasto publico y de los
déficits estructurales de ello derivados. Justo en el momento de la
marcha hacia la flexibilizacion tecnologica, juridica y social del siste-
ma econdmico un elemento como los derechos sociales de cierta se-
guridad y rigidez normativa frente al azar del mercado se prestaba
como un elemento de rigidez desmovilizadora y desmotivadora
inaceptable para una economia fundamentalmente basada en el bene-
ficio privado (6).

El cambio de turno de la intervencién estatal se hacia asi eviden-
te, el peso de la accién publica sobre la demanda agregada —sobre
todo mediante las politicas sociales del Estado benefactor— se iba re-
lativizando justo cuando comenzaban a considerarse fundamentales
los problemas econémicos por el lado de la oferta y en especial los
que se conectaban con la productividad, la renovacién tecnolégica y
la preparacion de los mercados de trabajo para aprovechar el uso de
las ventajas comparativas de las politicas de remercantilizacion insti-
tucional y técnica. Esta intensa ofensiva contra las intervenciones
estatales de tipo «bienestaristas» — descartando a la vez que el Estado
fuese palanca del crecimiento por burocratizador e ineficiente— su-
ponia defacto la destruccioén de los pactos sociales o los consensos so-
bre cuya base politica se habia realizado la accion del sector publico,
una «revuelta de las élites» financieras y tecnolégicas contra el sistema
fiscal y las politicas de gasto que habian materializado el pacto keyne-
siano (7).

Los afios ochenta y principios de los noventa marcaron la época
en que disociaron formalmente los dos imperativos que animaron la
accion del Estado benefactor y que éste armoniz6 con éxito relativo;

(6) Sobre la «retérica de la intransigencia» liberal contra las politicas sociales y la con-
tinuidad histérica de los argumentos de esta retérica (practicamente los mismos en los Ul-
timos doscientos afios) son magistrales los ensayos de Hirschman (1989, 1991 y 1996).

(7) Sobre la conocida «revuelta de las élites» que ha roto el pacto keynesiano y sus
politicas redistributivas, véase Lasch (1996), Galbraith (1992) y, para ei caso espafiol,
Sevilla (1998).
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el imperativo de mantener y sustentar la acumulacion privada y el
imperativo de cohesionar y desconflictivizar la sociedad por medio de
politicas publicas de consumo y legitimacion social. El optimismo del
bienestar y el crecimiento sostenido keynesiano chocaba contra la es-
tanflacion, el final del pleno empleo —o, mejor, el desempleo estruc-
tural programado—, y la crisis fiscal del Estado, que se acentuaba,
ademas, con la imposibilidad de financiar el gasto publico con los
impuestos, en pleno periodo de separaciéon de las nuevas clases pro-
mocionales del boom financiero de cualquier proyecto de solidaridad
fiscal.

La racionalidad del Estado del bienestar se veia asi atacada inme-
diatamente en sus bases morales —o mejor en los riesgos y azares
morales que inducia—, pues de manera directa se le acusaba de man-
tener la garantia de salarios excesivamente elevados, de subsidios que
bloquean el incentivo a trabajar y de normas y seguros que impiden
de plano la contratacion; de manera indirecta a los sistemas sociales
se les responsabilizd de la reduccion de la iniciativa personal y de la
destruccion de los incentivos y la responsabilidad moral del capitalis-
mo, asi como de ser un mal estimulo para la dependencia, la
ineficiencia y el despilfarro de los recursos econémicos, todo ello en
detrimento del sector privado cada vez més, segun esta optica, grava-
do econdmicamente y expulsado de los espacios rentables por el exce-
sivo peso del sector publico (8).

En el ambito especifico de los derechos sociales hemos conocido
una fuerte reestructuracion y redefinicion. Conservandose asi un mis-
mo marco normativo y constitucional en el terreno formal, hemos
asistido a una praxis efectiva totalmente transformada, ya sea por la
aparicion de desarrollos normativos especificos de corte fuertemente
remercantilizador, ya sea por el directo incumplimiento de las garan-
tias sociales al ser consideradas de manera secundaria y testimonial
frente al apremio que supone la creacidn de cualquier tipo de empleo
mediante el incremento y la liberacion de la inversion privada.

La desmaterializacion, la individualizacién y la fragmentacion
progresiva de los derechos sociales han sido, por tanto, las caracteris-

(8) Este discurso esta concienzudamente analizado en ESTEFANIA (1996 y 1997) y en
Todo (1998).
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ticas mas notables de la reformulacidon «postwelfarista» de éstos (9).
Desmaterializacion porque si las politicas sociales del Estado del bie-
nestar se caracterizaban por no sélo proteger a los colectivos mediante
normas y declaraciones sino también mediante la regulacion socio-
econdmica, la provision de servicios y la intervencion publica econé-
mica con objeto de crear libertades positivas, el cambio fundamental
que se ha experimentado en la préactica de estos derechos socio-eco-
némicos de segunda generacion ha sido su limitacion a una politica
de minimos para colectivos especialmente vulnerabilizados, y la redi-
reccionalizacion hacia el mercado —o hacia el sector voluntario— de
las labores que habitualmente se habian asignado a las agencias publi-
cas de bienestar. Se trata, pues, de mantener derechos sociales forma-
les sin crear una esfera de derechos distributivos sustantivos ni alterar
los derechos de propiedad (Preuss, 1991). Si el Estado del bienestar
keynesiano modifico la esfera de la distribucion sin intervenir en la
racionalidad productiva, la vuelta de tuerca postkeynesiana se ha
planteado como la realizacién de una estricta lista de servicios mini-
mos, cheques de prestaciones y acciones asistenciales que, sin modifi-
car las relaciones de distribucion ni la asignacion de los derechos de
propiedad, asociasen el &mbito y la posibilidad del bienestar al espa-
cio de lo privado.

La individualizacién de los derechos sociales ha marcado el pro-
ceso de sustitucion de una ciudadania social fundamentada sobre el
caracter colectivo y hasta universal de las necesidades histéricamente
construidas, a \ma gestion privada de los riesgos (10). La individualiza-
cién de las responsabilidades sobre el bienestar es presentada como la
mejor receta liberal contra un Estado gastador y sobredimensionado,
asi su diagnostico es claro: «la agenda social del Estado se ha extendi-
do mas alla de la funcién original del bienestar, que era proporcionar
una red de seguridad social para aquellos con mayor riesgo de infor-
tunio y menos capacidad de protegerse a si mismos, a un sistema uni-
versal de prestacion de servicios que la mayoria de la poblacién po-
dria permitirse por si misma si no tuviera que soportar una fiscalidad

(9) El tema de la desmaterializacion, individualizacion, fragmentacion de las politi-
cas y los derechos sociales se encuentra analizado a fondo en Procacci (1999), Barce-
LLONA (1996) y Petrella (1997).

(10) En lo que se refiere a la vulnerabilidad, la fragilidad y el riesgo civilizatorio cre-
ciente de los modelos mercantiles globalizados, ver Beck (1998ay 1998b).
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tan pesada» (Skideisky, 1996, 210). El bienestar ya no es tanto un
derecho como una oportunidady una oportunidad vital por la que los
individuos tienen que competir, trabajar, ahorrar e invertir haciendo
uso de sus recursos y su racionalidad en una dimension estrictamente
personal (11); lo publico es la ultima frontera, el espacio minimo y
residual para arbitrar las garantias de la competencia o para impulsar
mercados eficientes también en el campo de lo que tradicionalmente
habian sido bienes publicos.

Por otra parte, la desmaterializacion e individualizacion préctica
de los derechos sociales ha supuesto, de hecho, lafragmentacioriy dife-
renciacion y diversificacion de las titularidades y garantias. La subor-
dinacion parcial del Estado nacional a los mercados financieros mun-
diales ha hecho que las politicas sociales de los Estados centrales ha-
yan ido dispersandose y refugiandose en &mbitos locales y
municipales, desmigajandose por el territorio en funcién de las posi-
bilidades politicas y econémicas —el lugar de la ciudad o la region en
la red competitiva de intercambios econdmicos mundiales— de insti-
tuciones diversas que mas que contar con un modelo de razon uni-
versal publica y de solidaridad orgénica y normativa para su accion,
ahora se legitima con actuaciones parciales y defensivas de corto o
medio alcance. La fragmentacion postmoderna ha llegado también a
los derechos sociales (Barceltona, 1992), los marcos comunes se
han ido desarticulando y complejizando segin una dindmica un tan-
to cadtica de reducciones y desmantelamientos parciales de titularida-
des y de reacciones y de defensas de grupos y territorios afectados,
desplegandose asi una dinamica microcorporatista donde en ausencia
de una razén social general son las razones particulares las que expli-
can la situacién real de los programas de intervencién social.

En suma, los derechos sociales se han transformado y recompues-
to —segun hemos ido experimentando—, en el paso de un modo de
regulacién fordista, basado en la produccion y el consumo de masa
de series de mercancias homogéneas, fundamentalmente industrial y
keynesiano, a un modo de regulacion postfordista con alta diversifi-
cacion de productos y mercados, con requerimientos crecientes de in-

(11) El argumento de las oportunidades vitales es defendido y desarrollado, a prin-
cipios de los afios ochenta, con su evidente buen hacer teérico por Ralf Dahderdorf
(1981, 1982 y 1983).
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formacién, globalizado y con pautas de intervencién estatal mucho
maés selectivas y desreguladoras (Peck y TiCKELL, 1994). Esto ha cre-
ado convenciones institucionales que contextualizan el ambito de la
necesidad es un marco mucho maés restrictivo, individualizado y frag-
mentado a la vez que dan mas peso al mercado que al Estado en la
formacion basica de las motivaciones y expectativas de los ciudada-
nos, con lo que ello significa de privatizacion de los sistemas de legi-
timacién y consenso social (12).

3. DERECHOS SOCIALES DE BAJA INTENSIDAD:
LOS PROGRAMAS CONTRA LA EXCLUSION

Durante los afios noventa se han venido sucediendo acciones que
tienden a resituar a las politicas sociales en un espacio acotado y bien
delimitado —casi segregado—, éste es el de la lucha contra la exclu-
sion social y la «nueva pobreza» (13). Sintesis del avance del mercado
de los afios ochenta y de sus propios costes (en forma de incremento
e institucionalizacién de franjas sociales especialmente débiles y vul-
nerabilizadas), la politica social de los altimos noventa ha reconstrui-
do su marco normativo siguiendo un reordenamiento que trata de
mantener la competencia mercantil en el centro de la sociedad y su-
ministrar cierta seguridad en sus periferias, evitando una excesiva
desintegracion social y conjugando la motivacion mercantil basica del
sistema social con una cierta cohesién minima.

Es especialmente relevante la separacion formal entre las politicas
sociales y las politicas laborales, dandole a estas Ultimas el caracter de
politicas laborales activas —acciones formativas individualizadas o
subvencionadoras a la empresa para la contratacion— separadas de

(12) Sobre los nuevos procesos de fragmentacion, flexibilizacion y desregulacion
productiva se pueden encontrar diagnésticos realizados desde el estudio de la nueva con-
dicién salarial/ciudadana y a partir de diferentes presupuestos ideolégicos — aunque coin-
cidiendo todos ellos en la funcionalidad de esta nueva pobreza difusa y parcialmente invi-
sible para la reconstruccién del modelo de regulacion postfordista— en Castel (1997),
Dahrendorf (1991 y 1996), Galbraith (1992), Rea (1997), Mingione (1994) y Tho-
MAS (1997).

(13) Las relaciones entre sociedad de la exclusién, nueva (o vieja) pobreza y Estado
del bienestar estan bien estudiadas en HiLL y Bramley (1999), O'Brien y Penna (1998),
Pefalva y Rofman (1996), finalmente SWAAN (1992).
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los criterios clasicos de subsidios o seguros monetarios como derechos
adquiridos por la condicion salarial. Los intentos de sintesis entre los
elementos principales del liberalismo econémico y los rasgos secun-
darios de la socialdemocracia tradicional se multiplican en diferentes
propuestas de flexibilidad, donde la flexibilidad béasica y fundamental
de todos los mercados —sobre todo los de trabajo— es compensada
con politicas paliativas desplegadas sobre colectivos especialmente
erosionados por la remercantilizacion general (14).

Separados los declinantes derechos laborales de los derechos so-
ciales, estos Ultimos tienden a ser considerados de manera parcial
(compensatoria) y no distributiva (no deben modificar la estructura
de rentas ni ser reasignativos en un sentido econémico fuerte). La
igualdad de oportunidades no es tanto un objetivo buscado y disefia-
do desde una intervencion publica consciente como el resultado —o
la consecuencia secundaria— de la promocion desde lo publico de la
empresarializacion, la empleabilidad y la adaptabilidad de todos los
grupos sociales. El Estado se convierte asi en Estado remercantiliza-
dor, gerencialista, emprendedor y empresarializador (Workfare) y los
derechos sociales tienen que inscribirse en el cédigo universal del
mercado como primer regulador (poLLIT, 1993), sélo una vez que el
mercado ha producido efectivamente efectos perversos hay que inter-
venir para fijar los limites y el «cinturén de seguridad» de la sociedad
—que ya no Estado— del bienestar, pero con intervenciones que si-
gan siendo econdémicamente no distorsionadoras (baratas) y social-
mente activadoras.

Dos procesos complementarios se han venido manifestando en
estos uUltimos afios con los programas del «welfarismo blando» que
han abierto las propuestas postsocialdemocratas al estilo del «nuevo
contrato para el bienestar», «la tercera via», «o la nueva cuestion so-
cial» (15). De esta manera tanto el endose hacia la comunidad o a la
socorrida sociedad civil, como la llamada abierta al mercado para
mantener los derechos sociales minimos han estado permanentemen-

(14) Estudios sobre las transformaciones de la politica social en funcion de la evolu-
cion de la relacion salarial se encuentran en ROMERO GONZALEZ y otros (1992), Marris
(1996), Monereo Pérez (1996) y Rodriguez Cabrero (1998).

(15) Programas y analisis de este corte se pueden encontrar en GiDDENS (1999),
Dahrendorf (1997), Rosanvallon (1995) y en la Propuesta Laborista de 1998.
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te presentes en las politicas de redimensionalizacion y reformulacion
del Estado del bienestar, focalizando sus actuaciones sobre grupos, te-
rritorios y problemas concretos.

Lafocalizacion ha supuesto la limitacion de las politicas universa-
les en materia de derechos sociales y econémicos, al mismo tiempo
que se concentran esfuerzos y recursos sobre grupos, franjas sociales y
segmentos excluidos de los mercados de trabajo. Esta focalizacion so-
bre grupos vulnerables tiende inmediatamente a sustituir los derechos
sociales y econémicos universales por medidas de apoyo a colectivos
considerados de «riesgo» especial de desintegracion social, linea asis-
tencialista que tiende a connotar de manera neopietista a todo lo pu-
blico y a sus intervenciones, incluyéndolas en una especie de nueva
subsidiaridad de lo social: lo puablico es para los que no pueden alcan-
zar lo privado.

Asimismo la empresarializacion y provision privada de servicios
de bienestar se han integrado en el circuito econémico postliberal,
tanto en la privatizacion de servicios antes publicos y universales
como en la oferta empresarial concertada de servicios asistenciales fi-
nanciados publicamente, pero prestados de manera privada. De esto
se sigue que la principal evaluacion de las politicas asistenciales es su
eficiencia econémica, y su legitimacion no viene dada tanto por su
racionalidad sustantiva o sus referencias valorativas, como por su ca-
pacidad de generar riqueza material o puestos de trabajo. Los dere-
chos econdémicos y sociales se tornan asi antes medio que fin en si
mismos, incluidos en el discurso del realismo econdmico dominante.

Igualmente, la tendencia a encargar al «tercer sector» o0 a instan-
cias voluntarias parte de las responsabilidades sociales de las précticas
del bienestar indica no sélo el crepusculo postmoderno de los deberes
impuestos por el Estado —v, por tanto, de los derechos— Yy la subor-
dinacion de las necesidades de unas personas a la voluntad o el deseo
de otras, sino la emergencia de formas parciales y fragmentadas de so-
lidaridad individual frente al estancamiento de modos institucionali-
zados, anonimos y colectivos de solidaridad publica. La vuelta de esta
especie de solidaridad mecanica, ahora considerada postmoderna, en
el momento de limitacién de la solidaridad orgdnica moderna, des-
formaliza la misma idea de justicia social y del derecho restitutivo
para entrar en una situacion de garantias contingentes, azarosas y di-
Versas.
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En suma, en los afios finales del decenio de los noventa, una vez
agotados politicamente los modelos retdricos de apelacién al mercado
«puro», hemos asistido a una revitalizacion de ciertas convenciones
asistenciales postsocialdemdcratas. La salida de un periodo de corte
abiertamente neoliberal y politicamente conservador abre asi un ho-
rizonte lleno de ambivalencias y contradicciones para el futuro de los
derechos sociales, pero a la vez muestra posibilidades y desarrollos
imposibles de eludir.

CONCLUSION: LOS DERECHOS SOCIALES
EN LA ENCRUCHADA

Nos encontramos en una coyuntura casi sorprendente para el
tema de los derechos fundamentales en general y para los derechos
laborales, sociales y econdmicos en particular; nunca se han tenido
sobre el papel una cantidad tan impresionante de discursos y de-
claraciones formales juridicas, politicas y retéricas tan perfectas e
intensivas sobre los derechos y, sin embargo, nunca hemos sido
tan conscientes de que las «zonas oscuras» en que estos derechos
son incumplidos no solo permanecen y se estancan, sino que cre-
cen y se diseminan. Asi, diferentes territorios fisicos y sociales del
mundo quedan fuera del cumplimiento de los derechos humanos
mas elementales sin que el escandalo sea ni siquiera perceptible,
pero ademas en las zonas tradicionalmente avanzadas en el recono-
cimiento de los derechos sociales, econémicos y laborales éstos
han tendido a relativizarse en general y en franjas especialmente
vulnerables han quedado netamente dafiados —el mundo de «los
sin»: los sin trabajo, los sin papeles, los sin techo, los sin ordena-
dor, etc. (16)— ; situacion, por otra parte, bastante conocida pero
soportada con fatalismo una vez aceptado que el mercado marca
sus reglas —o mejor su ausencia de ellas— por encima de cual-
quier otra garantia social.

(16) El importante debate sobre el lazo que une el tema de la exclusién social con
«nuevas» formas de hacer politica (0 de regeneracién de la politica) se puede encontrar en
trabajos como los de Gaullier (1996), Damon (1998), NoiRIEL (1998), Paugam (1996)

y el siempre interesante TOURAINE (1999), que hace de este asunto el motivo central de
sus Ultimos escritos.
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De esto modo, la flexibilidad técnica, juridica y social del post-
fordismo dominante ha hecho aparecer un buen ndmero de minorias
étnicas, sociodemograficas y culturales semi-integradas (o pre-exclui-
das) en el sistema productivo. El caracter multicultural y sociodiverso
que ha adquirido la poblacién europea obliga a reconocer las dificul-
tades para construir en un espacio cada vez mas complejo y concreto
la ciudadania europea y los derechos sociales de ella derivada. En este
sentido, el reconocimiento de la sociodiversidad es basico y los grupos
culturales, étnicos, de edad o de género deben quedar protegidos en
base a la igualdad de sus derechos econémicos. La imagen de una ciu-
dadania masculina, asalariada e industrial —tipica del Estado del
bienestar de postguerra— implica la dependencia cuantitativa y cua-
litativa de otros colectivos sociales a un grupo considerado como el
normal y mayoritario. Las actuales dudas y desorientaciones en la re-
construccion del Estado social solo pueden superarse, en consecuen-
cia, tomando una via mas &gil, flexible y democrética, y ésta se halla
en reconocer que las diferencias de identidad y cultura son elementos
bésicos a respetar vy, a la vez, a integrar para construir un consenso de
caracter superior, a partir del didlogo y la formacion de valores crea-
dos en el respeto y el reconocimiento mutuo.

Derechos individuales y colectivos, libertad y justicia, autonomia
y solidaridad se han demostrado, después del largo ciclo histdrico de
permanentes ataques y defensas de la sociedad democratica, impres-
cindibles todos ellos para conformar una sociedad éticamente habita-
ble; la manera como se combinan y se negocian no es lineal ni automa-
tica sino que depende de las acciones, conflictos y soluciones logradas
por los actores sociales en la construccion de su convivencia (17). Jus-
tamente la apariciéon de nuevos actores y nuevos problemas ha intro-
ducido la necesidad del reconocimiento de derechos de nuevo tipo
—los derechos de tercera generacion (PEREz LuNO, 1991)— que abor-
dan necesidades relacionadas con la conservacion del medio ambien-
te, la calidad de vida, la expresion de identidades minoritarias 0 no
convencionales, el secreto informético o la defensa de los consumido-
res. Derechos fundamentales que van mas alla de la filosofia distribu-

a7 Sobre el eterno debate entre derechos individuales y colectivos y la posible
construccion de modelos dialégicos y no excluyentes, RUBIO Carracedo (1992), BALLES-
TEROS (1989) y Savater (1998).
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cionista del Estado social cléasico de postguerra, pero que no por ello
se pueden considerar que lo anulen o lo superen, mas bien indican la
complementacion, complejizacion y multideterminacion de las nece-
sidades en las sociedades industriales avanzadas.

Otra tarea, permanentemente pendiente, es el tema de la mun-
dializacion de los derechos fundamentales y en especial los derechos
econoémicos y sociales. En este sentido, el panorama es bastante
desalentador porque justo cuando se ha aceptado como dogma el
planteamiento de la globalizacién y la expansién del principio de la
rentabilidad absoluta saltando fronteras o territorios, la globalizacién
de los derechos humanos mas fundamentales resulta casi un suefio vi-
sionario. Un pequefio archipiélago de territorios con derechos socia-
les protegidos sobresale en un enorme océano de territorios que
—como mucho— pueden tener sentido econdmico para la acumula-
cion mundial, pero que poco han podido avanzar en la construccion
de una ciudadania con el mas minimo sentido real. La responsabili-
dad real sobre los derechos debe pues globalizarse y el compromiso
constitucional de las naciones se muestra cada vez méas insuficiente e
ineficaz en este punto, la frontera de la alteridad en los derechos so-
ciales queda pues abierta y, hasta ahora, con soluciones sélo testimo-
niales (Donnelly, 1999)

En suma, y para terminar, los derechos sociales y econémicos han
pasado por un periodo de descrédito, acusados por los grupos neo-
conservadores y neoliberales de provocar una clara desincentivacion
para el trabajo de los individuos y una sobrecarga financiera para el
sistema econdémico, y no excesivamente defendidos por ninguna ins-
tancia oficial siempre muy influenciadas por el individualismo pose-
sivo dominante.

Grupos activos y movimientos sociales han tratado de defender
las conquistas historicas del Estado social ante lo que no era tanto el
recorte de la intervencién del Estado como el cambio de sentido de
ésta al apoyar fundamentalmente la acumulacion privada. Ahora nos
encontramos en un dubitativo, pero interesante periodo de debate so-
bre la reconstruccién de los derechos sociales, reconstruccion que tie-
ne que dar cuenta de las nuevas realidades y tensiones que se nos pre-
sentan: fragmentacion, multiculturalismo, globalizacion, etc. El nue-
vo Estado del bienestar tendra asi que abrirse a la participacién y a la
accion de colectivos activos —enfrentar el Estado a estos colectivos
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haciéndolos rivales y excluyentes ha sido una estrategia destructiva y
precarizadora del bienestar social— y buscar tarde o temprano un
marco supranacional. Parece que el siglo que entra nos fascina en sus
posibilidades tecnoldgicas y materiales, pero hay un desafio todavia
mas fascinante y novedoso y es el desafio del reconocimiento univer-
sal —y sobre todo el cumplimiento efectivo— de los derechos huma-
nos en sus mas variadas dimensiones.
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Derechos sociales, pobreza
y exclusion social

Francisco Salinas Ramos
Director del Departamento

de Programas de Accion Social.
Caritas Espafiola

1. INTRODUCCION

Los temas que aborda DOCUMENTACION SOCIAE, desde sus orige-
nes, tienen relacidn con el conocimiento de la realidad social espafiola
y de su entorno, con las diversas politicas, técnicas y metodologia de
intervencion, asi como con el analisis de los procesos de cambio que
se han ido produciendo en la sociedad. Concretamente como intro-
duccién de este articulo dedicado al analisis de la relacion entre los
Derechos Sociales, contemplados no solamente en la Declaraciéon Uni-
versal de los Derechos Humanos sino también y sobre todo en la
Constitucién Espafiola de 1978, y el Bienestar o Malestar Social, qui-
siera recordar algunos de los temas abordados por esta revista en los
ultimos 25 afios. Es decir, los cambios que han ido sucediéndose o los
que aun quedan pendientes y que depende de todos para que dichos
cambios sean realidad.

En el nimero 18 de DoCUMENTACION soCIAE (1975), dedicado
al «cambio social en Espafia», se reconocia que «nuestra sociedad
no habia llegado todavia a lo méas profundo y radical del cambio so-
cial» (1), se constata que se estaban dando algunos cambios, a partir
de la década de los setenta. En el Volumen | del 1V Informe FOESSA
se decia que «el proceso de cambio iba a realizarse en el contexto de
unos habitos socio-culturales autoritarios combinados con las virtudes
modernizantes de una sociedad industrial capitalista vigentes desde la
época desarrollista». En el Volumen Il continda diciendo «es evidente

(I) Documentacién Social, El cambio social en Espafia, nim. 18, abril-junio
1975, pég. 7.
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que este cambio politico (cambio de régimen) es el resultado de la len-
ta acumulacién de una larga serie de cambios sociales y generador, a su
vez, de nuevos cambios» (2). Ocho afios después (1983) «la poblacion
no espera ni quiza desea inmediatamente un cambio radical, ni en el
fondo ni en la forma, pero desea que haya signos que demuestren que
esa posibilidad existe en un futuro». Asimismo en los diversos articulos
del monogréfico (ndm. 50) se reconoce que se habia experimentado
un significativo proceso de cambio social, aunque no se dio por igual.
Se constata que muchos cambios oficiales alin no eran reales, pero al
mismo tiempo muchos cambios reales se hicieron oficiales. Igualmen-
te se proponia algunos aspectos que convenia transformar (3). Los
cambios se fueron evidenciando cada vez mas y «aungue Nno es oro
todo lo que reluce» se constata, en el monogréfico de 1986, que «se
han dado grandes avances». Pero estos cambios son en relacion a los
derechos civicos y politicos, no en cuanto a los derechos econémicos y
sociales. Si la libertad politica es una meta esencialmente lograda y
consolidada, el valor igualdad dista afios luz de situarse en rangos si-
milares a los obtenidos por la mayoria de los paises de la CEE. Queda
aun esta asignatura pendiente, de conseguir transformar en realidad la
larga aspiracién de todas las democracias» (4).

Los estudios nos dicen que Espafia ha crecido econémicamente
pero éste no ha llevado aparejado el desarrollado social. Diez afios des-
pués de establecida la democracia (1988) y de gobierno socialista
(1992), nos encontramos con una sociedad dual, los que tienen y los
gue no tienen; una sociedad donde hay riqueza, pero esta desigualmen-
te distribuida, con alta tasa de paro, con grandes bolsas de pobreza, con
sectores de poblacién excluidos o en situacién de precariedad. Los pro-
blemas més candentes siguen presentes y pendientes de resolver. La di-
ferencia de Espafia con los paises de la CEE (1990) es significativa. Dos
ejemplos para confirmar esto: en cuanto a la proteccion social el dife-
rencial es de 8 puntos como media (18,4 y 27,4% en Espafia y la me-
dia de la CEE, respectivamente); el mayor diferencial social entre Espa-

(2) FOESSA, IV Informe Sociolégico sobre el cambio politico en Espafia (1975-1981),
Vol. I, Madrid, 1981, pag. 8; «EIl cambio social en Espafia» (1975-1983), Vol. Il, Madrid,
1983, pag. XXl

(3) Idem, Los afios 80: Cambioy Participacién, nam. 50, enero-marzo 1983.

(4) Giner de Grado, Carlos: «Balance del cambio social», en DOCUMENTACION
Social, ¢lia cambiado Espafia?, num. 65, octubre-diciembre 1986, pag. 87.
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fia Yla CEE radica en la tasa de paro (18,6 y 10,4%, respectivamente),
y hay una permanente «dualizacion» del desempleo (5).

En el monogréfico dedicado al Balance social de la incorporacion
de Espafia a la CEE deciamos: «quizé el proyecto de mayor enverga-
dura comunitaria, en el area social, sea la puesta en marcha del Espa-
cio Social Europeo, que seria una de las claves para la nueva Europa
que en los momentos actuales se propugna». En la conquista del es-
pacio social se deberia de: a) dar prioridad al empleo mediante la con-
frontacidon y armonizacion de las distintas politicas nacionales; b) in-
tensificar el dialogo social buscando un mayor consenso y descentrali-
zacion del dialogo; c) mejorar la cooperaciény concertacion en materia
de proteccion social mediante la realizacion de un presupuesto social
europeo; d) el establecimiento de un tope minimo, es decir, de una
carta de derechos fundamentales que recoja las disposiciones sociales
minimas garantizadas, y €) encontrar respuesta adecuada al complejo
problema de las migraciones, tanto la intracomunitaria como la de
origen extracomunitaria. Todo ello teniendo en cuenta la gran diver-
sidad que existe entre los paises miembros y la debilidad instrumental
de la Comunidad (6).

Quince afios después de la Constitucion (1993) Espafia sigue
«progresando adecuadamente», aunque no por igual. Se crea mas em-
pleo gque antes, pero la tasa de desempleo sigue siendo alta; aunque la
educacién, la sanidad y los servicios sociales llegan cada vez a mas per-
sonas, sigue habiendo situaciones de marginacion y un porcentaje
(3%) de poblacion con condiciones de vida que dejan mucho que de-
sear. Por méas que las prestaciones sociales se hayan incrementado, sin
embargo, muchos siguen sin contar con el minimo necesario para so-
brevivir. A principios de los afios ochenta Espafia era el pais menos
desarrollado y el menos igualitario de entre los de la OCDE, diez
afos después se sitla entre los once primeros. «El futuro que aguarda»
a los espafioles es hacer frente a una serie de situaciones que siguen
existiendo y extendiéndose, como la falta de empleo, de vivienda, la
desigualdad social y la exclusion social. Urge un cambio radical en el

(5) Cf. Gomis Diaz, Pedro Luis: «Balance social de la incorporacién de Espafia a la
Comunidad Europea», en DOCUMENTACION SOCIAL, Espafiay la CEE. Balance social,
nam. 77, octubre-diciembre 1989, pags. 9-58

(6) Cf. sarinas Ramos, Francisco: «Espafia ante la Europa del 93», en DOCUMEN-
TACION Social, o. c., pags. 187-192.
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umbral de final de siglo, las conciencias se tienen que remover e in-
tranquilizar ante los problemas que existen. Habria que poner los
medios para construir una nueva sociedad, un nuevo modelo de vida,
nuevas formas de relaciones sociales, nuevas coordenadas, nuevos va-
lores, nuevas respuestas, etc. (7).

Una vez m&s DOCUMENTACION socIAL analiza la realidad y los
cambios acaecidos en la Espafia de los 90, Constata, por un lado, que
se ha avanzado en gastos sociales, del 16 al 28,1 por ciento, y por
otro que una buena parte de la poblacién carece de los bienes basicos,
pues «siguen existiendo desigualdades y exclusiones». Ante esto, una
vez mas, una llamada a todos los que tienen responsabilidad y quere-
mos una «sociedad para todas la edades» donde todos tengan cabida:
urge buscar alternativas y poner en practica nuevos «modelos» de in-
tervencion, esto exige creatividad, imaginacién, «nuevas ideologias»
junto con «buenas practicas» (8). Finalmente, terminamos este reco-
rrido con la doble constatacion, que ha sido permanente en la trayec-
toria planteada en esta introduccion y que creemos que es la que ha
vivido la sociedad espafiola en los Ultimos veinticinco afios: en estos
afios se han cumplido muchos suefios, muchos cambios reales se han
hecho oficiales y otros oficiales ain no son realidad, siguen en el pa-
pel. Queda mucho camino por andar, hay derechos olvidados, ador-
mecidos, poco desarrollados que urge pasen a primer plano de reali-
zacion en plenitud. Hay muchos derechos sociales que son realidad
para unos y para otros son un suefio, algo inalcanzable: «Los derechos
sociales en un mundo pobre por excelencia son derechos de ricos, de
privilegiados».

Deciamos en la presentacion de La Espafia que viene (1998) que
«@ pesar de todos los logros y avances sociales, alin hay lagunas que
cubrir y desafios a dar respuesta. La proteccion social, aunque exten-
dida, no llega a todos, sobre todo en cuantia suficiente para vivir con
dignidad y desahogo; como consecuencia o como origen de otros
problemas, como el de la pobreza, la exclusion social, el paro, etc.,
esta el hacer frente a la distribucion de la riqueza. Los problemas que
acabamos de sefialar no es tanto por falta de bienes, de riqueza, sino

(7) Estos y otros muchos aspectos son tratados en DOCUMENTACION Social, Elfu-
turo que nos aguarda, num. 93, octubre-diciembre 1993.
(8) Documentacién Social, Espafia de los 90, nim. 99/100, abril-septiembre 1995.
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por una inadecuada redistribucién de la misma y una exigua politica
fiscal. A estos y otros desafios debe de hacer frente con nuevas politi-
cas sociales, audaces, oportunas, eficaces y dotandolas de los recursos
estructurales necesarios» (9).

2. APROXIMACION A LA COMPRENSION
DE LOS DERECHOS SOCIALES

Aunque no hay un total consenso sobre el origen de los derechos
sociales, muchos autores (10) hablan de tres generaciones de derechos,
que se han ido sucediendo en el devenir histérico y que pueden tener
su punto de partida en los principios de la Revolucién francesa, de
Libertad, lgualdad y Solidaridad (Fraternidad). Por un lado, se habla
de derechos civilesy politicos, son los denominados de primera genera-
cién y se fundamentan en la Libertad: individual, religiosa, de prensa,
de reunion, de expresion, etc. Los suelen agrupar en derechos y liber-
tades personales por una parte y en derechos politicos o de partici-
pacion por otra. No basta la libertad sino que hay que buscar «nuevos
derechos, nuevas situaciones», que conduzcan a una «mayor» lgual-
dad, que llevan consigo la «igualdad de oportunidades» y la «igualdad
de condicion». Asi surgen los derechos econémicos, socialesy culturales,
comunmente conocidos como Derechos Sociales, o derechos de segun-
da generacion. Nos estamos refiriendo al derecho al trabajo, a la vi-
vienda, a la salud, a la educacion y a las prestaciones sociales. El ejer-
cicio de estos derechos llevara a las personas a satisfacer sus «necesida-
des basicas», es decir, tener un minimo de calidad de vida. Los
primeros son «derechos de libertad» y los segundos «derechos de igual-
dad», con las siguientes caracteristicas dicotomicas: «derechos absolu-

(9) Idem, La Espafia que viene, nim. 111, abril-junio 1998, péags. 5y 6.

(10) Martinez de Pison,José: Politicas de Bienestar. Un estudio sobre los derechos so-
ciales. Tecnos, Madrid, 1998, pags. 69-115. Este libro contiene una amplia y selecta bi-
bliografia sobre el tema. Hay otros autores como Peces-Barba, Gregorio que distingue
cuatro generaciones de derechos: los civiles, los politicos, los sociales y los nuevos dere-
chos. Cf. Curso de derechos funda?nentales. EUDEMA, Madrid, 1991. CORINTIOS XIII,
Universalizacion de los derechos humanos. Exigencias desde la caridad, nim. 88, octubre-di-
ciembre, 1998. Cf. Gomez Isa, Felipe: «Los derechos humanos en perspectiva histérica»,
en Corintios XIII, o.c., pags. 17-54, y Camacho, lldefonso: «Derechos a la insercion
ante las situaciones de pobreza», en CORINTIOS XIII, o.c., pags. 187-215, concretamente
pags. 200-206.
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tos/derechos relativos, derechos universales/derechos particulares y de-
rechos inalienables/derechos alienables» (11). Finalmente, estan los de-
rechos que se basan en la Solidaridady son aquellos que aln no estan
definidos, son los nuevos derechos o derechos difusos: a la paz, al medio
ambiente, al desarrollo, se trata de derechos de tercera generacion. En
definitiva, la «libertad, igualdad y solidaridad» son conceptos que han
ido moduléandose a lo largo de la Historia de acuerdo con las circuns-
tancias y experiencias concretas.

Implicitamente esta division, especialmente las dos primeras ge-
neraciones, es reconocida en diversos textos constitucionales, declara-
ciones y pactos de &mbito tanto genérico como especifico. En lo ge-
nérico estan los derechos que forman parte de la Carta Internacional
de los Derechos Humanos»: la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 1948 y los Pactos Internacionales de 1966: los Dere-
chos Civiles y Politicos y los Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales. En el &mbito de lo especifico, sin pretender ser exhaustivo, se
puede mencionar la Declaracion Universal de los Derechos del Nifio
(1959), la Declaracion sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacion racial (1963), la Declaracion Universal sobre la Erra-
dicacién del Hambre y de la malnutricién (1974).

Concretamente los Derechos Sociales se han ido recogiendo pro-
gresivamente y de forma explicita en diversos instrumentos juridi-
cos (12), como la Constitucion Politica de México de 1917, la Cons-
titucion de Weimar de la URSS de 1919 como la posterior de 1936;
las Constituciones Francesa de 1946, la Italiana de 1948, etc. En es-
tos textos constitucionales se reconocen el derecho al trabajo, el dere-
cho de huelga, el derecho de sindicarse; el derecho a la educacién y
enseflanza publica; a la vivienda, proteccién en el trabajo, etc. Se
plantea también como deber del Estado el asegurar un minimo de ca-
lidad de vida y en concreto la igualdad de oportunidades al ejercicio
de los derechos sociales al conjunto de la poblacion. Segin el Comité
de Sabios, «las Constituciones mas recientes hacen mayor hincapié en
los derechos sociales y econdémicos que las Constituciones méas anti-
guas, basadas en derechos fundamentales tradicionales. Ademas, las

(11) RuiZ Miguel, A.: «Derechos liberales y derechos sociales», DOXA, Cuadernos
de Filosofia del Derecho, 15-16, II, 1994, pag. 653.
(12) Sigo en este apartado a MARTINEZ DE Pisén, o. c, pags. 85-92
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repercusiones juridicas de estos textos varian de un Estado a otro, se-
gun el contenido material de los derechos reconocidos, por un lado,
y los procedimientos de control (jurisdiccional, administrativo o
constitucional) previstos, por otro» (13).

A nivel internacional los Derechos Sociales estan recogidos en la De-
claracion Universal de los Derechos Humanos, en los articulos 22 al 28 los
derechos, y los deberes, en el 29. Entre los derechos sociales que se men-
cionan estan: al trabajo, a sindicarse, al descanso, a la salud, al bienestar,
a la educacion, a la vida cultural. El Pacto Internacional de Derechos Eco-
nomicos, Socialesy Culturales reconoce en la Parte 111 el derecho al trabajo
y sus buenas condiciones, a sindicarse y de huelga, a la seguridad social,
de proteccion a la familia, a un nivel de vida, a la salud, a la educacion,
a la cultura. A nivel continental se puede citar el Convenio Americano
sobre Derechos Humanos (1969), la Carta Africana de Derechos Huma-
nos y de los Pueblos (1981). En Europa tenemos la Carta Social Europea
(Turin, 1961), donde hay un reconocimiento y proteccion explicito de
los Derechos Sociales, concretamente de los derechos relativos al trabajo,
a la formacion profesional, a los derechos sindicales, sobre la familia, a la
seguridad y asistencia social y médica y una mencidn especifica de los
derechos destinados a la proteccion de los grupos vulnerables (14). Una
mencion especial merece la Carta Comunitaria de Derechos Sociales Eun-
damentales de los Trabajadores, aprobada en la Cumbre de Estrasburgo,
diciembre de 1989, por todos los paises miembros, menos por el Reino
Unido. Esta Carta perseguia doble objeto: por un lado, consagrar los
progresos alcanzados en el ambito social, y por otro, garantizar en los ni-
veles adecuados el desarrollo de los derechos sociales de los trabajadores
de la entonces Comunidad Europea. En ella se habla concretamente: del
mercado de trabajo, del empleo y la remuneracién, de la mejora de las
condiciones de vida y de trabajo, de la libre circulacion, de la proteccion
social, de la participacion de los trabajadores, de la igualdad de trato en-
tre hombres y mujeres, de la formacion profesional, de la proteccion de
la salud y seguridad de los trabajadores, etc. Aunque la Carta se refiere a

(13) Informe del Comité de Sabios, Por una Europa de los derechos civicosy socia-
les. Comision Europea, 1996, pag. 37.

(14)  Se puede consultar a DIAZ BARRADO, C.: «La Carta Social Europea: un instru-
mento valido para el desarrollo de los derechos sociales en Europa», en MariNO
Fernandez, E, Y Fernandez Liesa, C., Politica Social Internacional y europea, Madrid,
1996, pags. 231-261.
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los derechos sociales de los trabajadores, por extension se puede aplicar a
todos los ciudadanos europeos (15).

A nivel local, en Espafia, tenemos que hacer referencia en el pasado
inmediato a la Constitucion de la 11 Republica (1931), que en el Capi-
tulo 1, dedicado a «Familia, economia y cultura», habla de «la obliga-
cion de los padres y subsidiariamente del Estado a alimentar, asistir,
educar e instruir a sus hijos»; «el deber del Estado de prestar asistencia
a enfermos y ancianos y a proteger la maternidad y la infancia»; «el de-
ber de la Republica de asegurar al trabajador...» (16).

Y en la actualidad, a la Constitucién Espafiola de 1978, que dedica
el Titulo | a los «Derechos y Deberes fundamentales de la persona»
(arts. 10-55). El Capitulo | (arts. 11-13) dedica un articulo al dere-
cho de los extranjeros (art. 13). EI Capitulo Il se refiere a los «dere-
chos y libertades» (arts. 14-38 ), dentro de éstos esta la Seccion 1.,
referida a los «derechos fundamentales y libertades publicas» (arts.
15-29). Contiene: los derechos a la vida, libertad ideolégica y religio-
sa; derecho a la libertad personal, a la intimidad; a la inviolabilidad
del domicilio, a la libertad de residencia y circulacion, a la libertad de
expresion; derecho de reunion, de asociacion, de participacion; pro-
teccion judicial de los derechos; libertad de ensefianza; derecho a la
educacion, a la huelga, derecho de peticion. La Secciéon 2.~ estd dedi-
cada a los «derechos y deberes de los ciudadanos» (arts. 30-38), a des-
tacar el reconocimiento del derecho a la propiedad, el deber de traba-
jar y el derecho al trabajo, derecho a la negociacion colectiva y la li-
bertad de empresa. El Capitulo Il se dedica a los «principios rectores
de la politica social y econémica» (arts. 39-52): promover la redistri-
bucidn de la renta, el pleno empleo, el descanso laboral, la seguridad
social; derecho a la proteccion de la salud, derecho a la vivienda. Fi-
nalmente, los Capitulos IV y V se refieren a las «garantias de las liber-

(15)  Para un analisis del contenido de la Carta, asi como de su aplicacion a nivel ge-
neral y por paises, se puede consultar: «<Segundo Informe de la Comision al Consejo, al
Parlamento Europeo y al Comité Econémico y Social» sobre La aplicacién de la Carta Co-
munitaria de los Derechos Sociales Fundamentales de los Trabajadores. COM(92) 562 (fi-
nal), Bruselas, 23 de diciembre de 1992. También Salinas Ramos, E: «Dimensidn social
del Mercado interior europeo», en DOCUMENTACION SOCIAL, Europa, realidady perspec-
tivas, num. 91, abril-junio 1993, pags. 171-195.

(16) Cf. Martinez de Pisén,J., o. c., pags. 87-88.
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tades y derechos fundamentales» (arts. 53-54) y a la «suspension de
los derechos y libertades» (art. 55), respectivamente.

Desde el reconocimiento de los derechos sociales en nuestra Carta
Magna vamos a estudiar méas adelante la existencia de bienestar o ma-
lestar social en nuestra sociedad.

Finalmente, siguiendo a MARTINEZ DE PiSON (17), distinguimos
cuatro rasgos que caracterizan a los derechos sociales:

1) Los derechos sociales son derechos de prestacion, es decir, que re-
quieren la concurrencia de otros, concretamente del Estado; su papel en
este campo es establecer las «politicas sociales» precisas para que dichos
derechos estén al alcance del conjunto de la poblacién y puedan vivir
con calidad. En definitiva, el Estado debe intervenir y «responsabilizarse
de la situacién material de los individuos y, en su caso, debe procurar la
satisfaccion de sus necesidades». A diferencia de los derechos civiles y po-
liticos, «los derechos sociales crean obligaciones positivas, en la medida en
que son solo realizables a través de la accion social del Estado».

2) Eos derechos sociales son de titularidad individual, como los
derechos civiles y politicos, pero se inspiran en una concepcion em-
pirica y realista del ser humano. Aungue se ha defendido que los des-
tinatarios de los derechos sociales eran los colectivos, los grupos, el
caracter comunitario no se ha podido sostener, pues es el individuo
concreto, sea nifio, joven, mujer, anciano, etc., quien ostenta la titu-
laridad del derecho. Por tanto, queda claro «que los derechos sociales
pivotan en torno a los individuos y no en torno a la colectividad o al
grupo». A pesar de todo esto sostenemos que entre el individuo y el
grupo tienen un apoyo reciproco y buscan objetivos comunes (18).
Decir que los derechos sociales se inspiran en una concepcion empirica
y realista del ser humano es relacionarlos con las necesidades bésicas de

(17) Martinez de Pis6n,J., o.c,, pags. 92-107. También Derechos Humanos: su his-
toria, sufundamento y su realidad, Egido Edit. Zaragoza, 1997.

(18) Doyal, Den, y Gough, lan, distinguen cuatro objetivos comunes en las rela-
ciones entre individuos y los grupos: a) «toda sociedad ha de producir satisfactores de ne-
cesidades suficientes para asegurar niveles minimos se supervivencia y salud...»; b) «la so-
ciedad debe de garantizar un nivel adecuado de reproduccién biol6gica y socializaciéon de
la infancia»; c) «tiene que asegurar que las aptitudes y valores... se divulguen.,», y
d) «es necesario instituir algun sistema de autoridad que garantice un respeto de las reglas
gue consiga una préctica satisfactoria de estas aptitudes». En Teoria de las necesidades hu-
manas. Funhem, Madrid, 1994, pags. 113-114.
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las personas: vestido, techo, alimentacion, educacién, salud, protec-
cién. Son necesidades de dificil satisfaccién total, requiere del con-
curso y colaboracion no solo del Estado sino del mercado y de la so-
ciedad civil organizada. Ya que «no hay libertad, ni vida digna, ni
autorrespeto, ni pleno ejercicio de las capacidades naturales, sin la sa-
tisfaccion de las necesidades bésicas».

3) Los derechos sociales remiten a un concepto de libertad con-
figurado a partir de la igualdad™ de esta forma los derechos sociales
contribuyen a superar la dicotomia clésica de derechos civiles y poli-
ticos igual a libertad y derechos sociales igual a igualdad, pues «con
los derechos sociales se busca la remocion de los obstaculos al ejer-
cicio concreto de la libertad y se pretende dotar de sentido material a
la libertad en abstracto promovida por los derechos sociales».

4)  Los derechos sociales son un elemento de solidaridad socialy es
decir, que quiere estar en total relacion las preocupaciones e intereses
individuales con las preocupaciones de interés general.

3. NECESIDADES HUMANAS Y DERECHOS SOCIALES

«La persona es un ser de necesidades multiples e interdepen-
dientes.» Estas necesidades son algo innato en el ser de las personas,
que les caracteriza, les hace diferentes, pero a la vez miembros de una
colectividad, de una comunidad. La Humanidad para poder subsistir
no solamente tiene que dar satisfaccién a sus necesidades primarias o
basicas, sino que «tiene que vivirlas y realizarlas de manera continua
y renovada». Nos estamos refiriendo a aquellas necesidades que hoy
conforman los derechos sociales y, que hemos hecho mencién en el
apartado anterior, que a su vez estan recogidas en Declaraciones uni-
versales y en nuestra Constitucién. Si alguna persona o un sector de
la poblacion carece de ellas o los satisfacen insuficientemente le deja
huellas dificiles de superar tanto a nivel individual como colectivo.
Por encima de toda diferencia doctrinal «se ha abierto una via de fun-
damentacién de los derechos sociales a partir de las necesidades hu-
manas» (19). En definitiva, las necesidades humanas las debemos de

(19) Martinez de Pisén, o. c, pag. 160. En este apartado sigo a este autor en la
obra que venimos utilizando, pags. 159-199. También seguiré las ideas y planteamientos
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entender «como un sistema en que las mismas se interrelacionan e in-
teractGan». Pero estas necesidades no las debemos de entender sola-
mente como «carencias», como que les falta algo, sino que debemos
de entenderlas como un recurso, como algo que le compromete, le
motiva, le mueve, es decir, que a las necesidades debemos de enten-
derlas también como «potencialidades».

Sobre el concepto de necesidad se ha escrito mucho MARTINEZ
DE Pison hace una buena sintesis de las aportaciones de diversos
autores (20). Sin entrar en mayores profundidades vamos a comparar
los planteamientos de este autor con los de M ax-Neer, Manfred, en
su obra Desarrollo a escala humana (21). En la primera obra se dice
que «las necesidades varian de una sociedad a otra, de una cultura a
otra»; mientras que la segunda sostiene que «las necesidades humanas
fundamentales son las mismas en todas las culturas y en todos los pe-
riodos historicos. Lo que cambia a través del tiempo y de las culturas
es la manera o los medios utilizados para la satisfaccion de las necesi-
dades», aunque también admite que cambien, pero «a un ritmo su-
mamente lento». Sin duda que ambos autores utilizan distintos crite-
rios a la hora de hacer esta afirmacion. M ax-Neef 10 hace desde dos
categorias, por un lado las existenciales, es decir, necesidades de Ser,
Tener, Hacer y Estar; por otro, las categorias axioldgicas: necesidades
de subsistencia, proteccion, afecto, entendimiento, participacion,
ocio, creacion, identidad y libertad. Por eso afirma este autor que «las
necesidades humanas fundamentales finitas, pocasy clasificables».

En consecuencia lo que una cultura, segin su organizacion y sis-
tema econdmico, social y politico, puede elegir son las diversas for-
mas de satisfacerlas, es decir, lo que varia son los satisfiactores. «Lo que
esta culturalmente determinado no son las necesidades humanas fun-
damentales, sino los satisfactores de esas necesidades» (22).

de An6n Roig, Maria José, Necesidadesy Derechos. Un ensayo defundamentacion, Centro
de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994, especialmente las paginas 25-33 (aproxima-
cién al concepto de necesidades bésicas) y 259-321 (fundamentacién de derechos y nece-
sidades basicas).

(20) Cf. Martinez de Pisén, o. c., pags. 163-171

(21) Max-Neef, Manfred: Desarrollo a escala humana. Conceptos, aplicacionesy algu-
nas reflexiones. Icaria, Barcelona, 1994. El primer y Gltimo entrecomillado del parrafo an-
terior son de esta obra, pag. 41.

(22) Max-Neef, M., o. c.,, pags. 42 y siguientes.
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Hay un tercer elemento que entra en juego a la hora de compren-
der la relacién de necesidad no s6lo como carencia sino también
como potencialidad con los satisfactores, se trata de los bieneSy bienes
econémicos, que no son mas que «el medio (tecnologia, objetos) por
el cual el sujeto potencia los satisfactores para vivir sus necesidades».

Teniendo en cuenta los planteamientos de zZiMMERLING, MAR-
TINEZ DE Pissn Sefiala como rasgos destacados del concepto de necesi-
dad los siguientes: hdsicasy objetivasy universales e histdricas (23). Max-
N eef afirma que las necesidades son universales y tienen una trayecto-
ria anica; que los satisfactores «se modifican al ritmo de la Historia y se
diversifican de acuerdo a las culturas y las circunstancias», y que los bie-
nes econdmicos «se modifican a ritmos coyunturales, se diversifican de
acuerdo a las culturas y a los diversos estratos sociales». En resumen,
«las necesidades humanas fundamentales son atributos esenciales que se
relacionan con la evolucion; los satisfactores son formas de ser, tener, ha-
cer y estar que se relacionan con las estructuras, y los bienes econémicos
son objetos que se relacionan con las coyunturas» (24).

4. DERECHOS SOCIALES Y ESTADO DE BIENESTAR

Hemos dicho que los Derechos sociales son «derechos de igualdad»,
es decir, «conformidad de una cosa con otra en naturaleza, forma, cali-
dad o cantidad» (25) o capacidad para el bienestar, la calidad de vida.
Esto lleva consigo el que la persona deba tener las mismas posibilidades
y oportunidades de acceso; el que todos tengan el mismo derecho al de-
sarrollo y a la autonomia personal, es decir, el derecho a la «igualdad de
oportunidades». «Debido a esta igualdad bésica, mas alla de las diferen-
cias en las capacidades, el pleno desarrollo de una persona tiene un valor
moral equivalente al pleno desarrollo de cualquier otra» (26). También

(23) Martinez de Pisén, o. c, pags. 171-178

(24) Max-Neef, M., o. c., en pags. 54 y siguientes desarrolla y explica la matriz de
necesidades y satisfactores.

(25) Ademaés de esta acepcion el Diccionario de la Real Academia Espafiola (1984)
sefiala la siguiente: distingue «igualdad ante la ley»: principio que reconoce a todos los
ciudadanos capacidad para los mismos derechos.

(26) Rodriguez Castedo, Angel: Desempleo, Exclusion y el discurso de la igualdad.
Ponencia presentada en el Encuentro Internacional «Alternativas frente al desempleo»,
Madrid, 3-4 de diciembre de 1998, pag. 2 (fotocopia).
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se habla de «igualdad de condicién», que se la relaciona con la idea de
la «ciudadania democréatica™ pues en este contexto, continda diciendo
Rodriguez Castedo, «la ciudadania se puede definir como el tipo de
igualdad humana basica, asociada con la pertenencia plena a una comu-
nidad. Esa idea de ciudadania implica un denominador comudn de de-
rechos Y por lo tanto menos diferencias en las condiciones de vida».

Por lo tanto, «los Derechos sociales son el resultado de dos largas
andaduras que han ido forjando histéricamente el concepto de ciu-
dadania, por encima de la raza, de la clase, del sexo o de la etnia, y la
del Estado de Bienestar, que se plasma en la politica social» (27);
también, el Estado de Bienestar surge de la confluencia de los derechos
civiles, politicos y sociales, y que el ciudadano moderno disfruta por
el solo hecho de formar parte de una comunidad, y «se arraigd en las
sociedades occidentales a través de valores e instituciones», siendo sus
componentes basicos: «el pleno empleo o la minima proporcion de
desempleo, los servicios sociales con rango universal para cubrir las
necesidades de seguridad, salud, educacion y vivienda, y finalmente
un conjunto de servicios asistenciales, para casos de necesidad».

En este sentido el Estado de Bienestar —dice RODRIGUEZ Caste-
Do— pasd a ocupar un papel central en la concepcion socialdemo-
crata de la igualdad. Estado en el que el poder organizado es usado de
forma deliberada para intentar modificar el juego de las fuerzas del
mercado al menos en tres direcciones: reduccion de la desigualdad y
la marginacién social, mitigacion de la desproteccion individual fren-
te a las incertidumbres econdmico-sociales y garantia de derechos béa-
sicos como ciudadanos. Este Estado de Bienestar, a quien tanto se
ataca y denigra desde el neoliberalismo y al que se quiere sustituir por
la salvacion privada, tiene unos ejes de actuacion que, medio siglo
después de haberlos ensayado y puesto en practica, pertenecen a la
conciencia colectiva de los ciudadanos europeos:

L Derecho al trabajo: objetivo de pleno empleo.
2. Un salario digno para todos los trabajadores.

(27) Garcia Roca, Joaquin: «El desarrollo de los derechos sociales en un Estado
Bienestar», en Bienestar Socialy desarrollo de los Derechos sociales. Fundacién Ebert, 1991,
pégs. 51-67. También se puede consultar en la misma obra MARTIN SECO, Juan E: «Eco-
nomia politica y derechos sociales», pags. 149-155.
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3. Proteccién social para cualquiera contra los riesgos de la
vida, sin discriminaciones, interrupciones ni exclusiones y
politicas de igualdad.

4. Derecho a unos ingresos minimos de subsistencia. Una ren-
ta universal por el hecho de ser personas: nadie tiene el de-
recho a la miseria.

5. lgualdad de oportunidad de acceso a la educacion, la salud
y los servicios sociales.

6. El pacto social como método de arbitrar los conflictos y las
contradicciones sociales.

7. Redistribucién de la rentay la riqueza en beneficio del interés
general, gracias, entre otras cosas, a una fiscalidad progresiva.

8. Un sistema publico de produccién y suministro generalizado
de bienes y servicios basicos, como parte de la riqueza coman.

9. Un sistema democratico representativo, no la dictadura de
los mercados, y

10. La promocion y el desarrollo de una cultura civica, centra-
da en el bien comun» (28).

En definitiva, los derechos sociales hoy por hoy cumplen respecto
al Estado de Bienestar lo que hace un tiempo atrds fueron los Dere-
chos Humanos para los sistemas liberales: lafuente de legitimacion.

5. DERECHOS SOCIALES Y POBREZA

Estamos finalizando el segundo milenio con grandes avances,
pero a escala mundial desigualmente distribuidos, que generan y ex-
tienden situaciones de pobreza (29). En los albores del nuevo siglo
maés de la cuarta parte de la poblacion del mundo en desarrollo sigue
viviendo en la pobreza: alrededor de 1.300 millones de personas vi-

(28) Cf. Rodriguez Castedo, A., ponencia citada, pags. 3-4.

(29) Los datos que aportamos en este apartado y algunos planteamientos que se ha-
cen estan tomados de PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano 1997. Ediciones Mundi-
Prensa, Madrid, 1997, pégs. 3-37.
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ven con un dolar o0 menos diario; Asia meridional tiene la mayor can-
tidad de gente afectada por la pobreza humana; Africa al sur del Sa-
hara tiene la mayor proporcion de personas que viven en la pobrezg;
en los paises industrializados mas de 100 millones de personas viven
bajo el umbral de la pobreza. Para todos no es igual, algunas personas
y pueblos sufren mas que otros: unos 160 millones de nifios sufren de
malnutriciébn moderada o severa; las mujeres son pobres en medida
desproporcionada, y con demasiada frecuencia carecen de poder y es-
tan recargadas por las tensiones del trabajo productivo, el nacimiento
y atencion de los nifios y otras responsabilidades domésticas y comu-
nitarias; las personas de edad, poblacion en aumento, suelen vivir sus
ultimos afios en la pobreza y el abandono; decenas de paises no pue-
den desarrollarse debido al volumen de su «deuda externas.

Alrededor de 17 millones de habitantes del mundo en desarrollo
mueren todos los afios de enfermedades contagiosas y parasitarias cu-
rables, como la diarrea, el paludismo, la tuberculosis; la situacion de la
salud es peor en los paises de Europa oriental y la CEIl, donde la tasa
de mortalidad de adultos como de lactantes ha aumentado en varios
paises. La vivienda es fundamental para la formacién de la capacidad
individual y para los vinculos de la familia y la comunidad, pero mas
de LOGO millones de habitantes de paises en desarrollo viven sin un
albergue adecuado o en viviendas inaceptables, a esto se suma la inse-
guridad como consecuencia de la amenaza del desalojo, del desahu-
cio, etc. La privacién mas extrema de vivienda es no tener un hogar,
se estima que en todo el mundo hay unos 100 millones de personas
sin hogar; en Brasil mas de 200.000 nifios pasan su vida en la calle.

Ante esta situacién urge poner en marcha una estrategia a escala
mundial para erradicar la pobreza o, lo que es lo mismo, para la con-
solidacion de los Derechos Humanos, y mas concretamente de los
derechos sociales. Esta estrategia, que variara de un pais a otro, ha de
tener en cuenta las siguientes seis prioridades (30):

1  Potenciar a mujeresy hombres, asegurar su participacion en las
decisiones que afectan sus vidasy permitirles aumentar sus puntosfuertes
y sus activos, esto supone: compromisos politicos para garantizar y
proteger los derechos politicos, econdmicos, sociales y civiles de los

(30) PNUD, o. c., pags. 6'14.
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pobres; educacion y atencion de salud para todos; redes de seguridad
social, etc.

2. N La igualdad de género es esencial para potenciar a la mujer.
Las mujeres pueden aportar nueva energia, nueva comprension y una
nueva base para la organizacion.

3. " La reduccion sostenida de lapobreza requiere el crecimiento en be®
neficio de los pobres en todos los paises™ y un crecimiento mas rapido en los
aproximadamente 100 paises en desarrolloy en transicién cuyo crecimiento
ha ido en declinacion. El crecimiento en favor de los pobres supone: res-
tauracion del pleno empleo; reduccion de la desigualdad; aceleracion del
crecimiento; creacion de una atmosfera propicia para la agricultura en
pequefia escala, las microempresas y el sector no estructurado; fomento
del progreso tecnologico; educacion y salud para todos.

4, N La globalizacion ofrece grandes oportunidades, pero sélo si se
gestiona mas cuidadosamente y con mas preocupacion por la equidad
mundial; es necesario que todos los paises y todos los principales or-
ganismos economicos y financieros internacionales lo intenten.

5. N En todas esas esferas el Estado debe ofrecer la atmosfera propi-
cia para el apoyo politico de base ampliay alianzas para las politicasy
los mercados en beneficio de lospobres. El Estado no puede renunciar a
su responsabilidad de brindar educacion y salud bésica para todos, re-
formar las instituciones, cambiar la orientacidn de la politica macro-
econdmica hacia la meta del pleno empleo.

6. A Se necesita apoyo internacional especial para situaciones espe-
ciales a fin de reducir més rapidamente la deuda de los paises pobres,
aumentar la parte que les corresponde en la ayuday abrir los mercados
agricolas a sus exportaciones. Sin este tipo de apoyo las promesas inter-
nacionales de solidaridad, los derechos humanos y erradicacion de la
pobreza a escala mundial quedan en el aire. Para ello habria que se-
guir las siguientes lineas de accion;

+ prevencion y solucion de conflictos, consolidacion de la paz y
reconstruccion;

+ mitigacién de la deuda para el desarrollo humano y la erradi-
cacion de la pobreza;

+ maés ayuda y mejor orientada;
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+ apertura de los mercados mundiales, especialmente para las ex-
portaciones agricolas;

+ fortalecimiento del papel y la direccion de las Naciones Unidas.

La erradicacion de la pobreza y la consolidacién de los derechos
humanos en todas partes es mas que un imperativo moral, un com-
promiso de solidaridad humana. Es un objetivo alcanzable.

Digamos una vez méas, uno de los objetivos de los derechos sociales es
crear los espacios y favorecer las oportunidades para que el conjunto de la
poblacion pueda lograr el bienestar y la igualdad, al menos las minimas.
En Espafia un buen sector de la poblacion, aproximadamente uno de
cada cinco, no han alcanzado este bienestar, pues el acceso al trabajo, a
una vivienda digna, a la educacion, a la cultura no les ha sido posible en
«igualdad» de condiciones. Una de las manifestaciones es la existencia de
pobreza (31), alrededor de 7.900.000 personas viven bajo el umbral de la
pobreza. El siguiente cuadro es lo suficientemente clarificador:

Total Total
Niveles de pobreza % Familias Familias % Poblacién Personas
Pobreza severa........... ... 2,26 26.700 3,64 1.500.000
Pobreza moderada.... ... 14,18 167.700 16,52 6.400.000
Total bajo umbral.... ... 16,44 194.400 20,16 7.900.000

Fuente: Elaboracién a partir del VInforme Socioldgico, o. c., V. L, pag. 291.

Como se puede comprobar en distintos estudios, debido al in-
cremento de las diversas prestaciones sociales, la pobreza severa se
ha reducido en los Gltimos diez afios. Sin embargo, debido a la per-
manencia y hasta incremento de la tasa del paro, las dificultades
para acceder a la vivienda, a la salud, la educacién y sobre todo las
malas condiciones de vida de la poblacion pobre (32), en este mismo

(31) Son muchos los estudios que en la Gltima década confirman esto. Puede con-
sultarse el V Informe Sociolégico sobre la situacion social en Espafia, Fundacion FOESSA,
Madrid, 1994. Especialmente del Vol. I, los capitulos 1, pags. 3-126, y 2, pags. 147-414.
Aqui encontrara una amplia bibliografia.

(32) Asi lo ponen de manifiesto los diversos estudios sobre las «Condiciones de vida
de la poblacién pobre», que la Fundacion FOESSA y Céritas han realizado en diversas
Céritas Diocesanas y Regionales, entre 1995 y 1997, alrededor de 30 volimenes publica-

IO

indice



114

periodo de tiempo la pobreza moderada se ha incrementado. Las
principales caracteristicas de esta poblacién pobre son:

+ La pobreza mas grave se da en los nucleos urbanos.

+ Hay un proceso acelerado de concentracion de la pobreza en-
tre los jovenes (juvenalizacion de la pobreza). El 44,1% del to-
tal de los pobres en Espafia son nifios y jovenes, tienen menos
de 25 afios.

+ Hay un proceso también de la feminizacion de la pobreza.

« A mayor nimero de miembros en las familias, peores situacio-
nes de pobreza.

« Los males més graves, como el paro, las toxicomanias, analfa-
betismo y la marginalidad en general, se concentran entre la
poblacién pobre.

En definitiva, hay una serie de derechos olvidados que se concen-
tran entre la poblacion pobre, tienen dificil acceso, no cuentan con
iguales oportunidades para acceder a la educacién, a la atencion so-
ciosanitaria, a una vivienda digna (33), empleo adecuado, servicios
sociales, prestaciones sociales, participacion ciudadana, etc. Urge po-
ner en marcha, con los recursos financieros necesarios y la partici-
pacion de todas las partes implicadas, el Plan de lucha contra la po-
breza. Es hora de pasar de las promesas a los hechos.

6. DERECHOS SOCIALES Y EXCLUSION SOCIAL

La exclusién social es un concepto que aparece en la década de los se-
senta en Francia y es posteriormente asumido por las instituciones euro-
peas y en Espafia (34). No es facil definir la exclusion social, es un térmi-
no vago. Por eso su definicion suele ser imprecisa y ambigua. La suelen

dos, y que ha culminado con la publicaciéon de Las condiciones de vida de la poblacién po-
bre en Espafia. Informe General. FOESSA, Madrid, 1998.

(33) En estos dias un rotativo daba la noticia de que «un cinturén de 1.500 chabolas
rodea de miseria la regiébn madrilefia», y aporta una relacién de 14 nucleos de chabolas
donde viven aproximadamente 2.600 familias en situacion de pobreza y exclusion. (ABC,
6 de abril de 1999.)

(34) Cf SiLVER, Hilary: «Exclusién social y solidaridad social: tres paradigmas», en
Revista Internacional del Trabajo, vol. 113, ndm. 5-6, 1994, pags. 608-612.
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relacionar, a la hora de definirla, con la «ruptura de vinculo social», con
los «derechos sociales» o confrontdndola con las nociones de «desigual-
dad» o de «dualismo» social (35). El coordinador del Observatorio Euro-
peo de las Politicas Nacionales de Eucha contra la Exclusion Social, G.
Room, propone definir la exclusion en relacion con los derechos sociales
de los ciudadanos, aunque entiende que la ciudadania no se reduce a los
derechos sociales: «verificamos cuéles son los derechos sociales de los ciu-
dadanos con respecto al empleo, la vivienda, el derecho a la salud, etc.;
cual es la eficacia de las politicas nacionales que garantizan estos derechos
a los ciudadanos, cuales son los obstaculos y las disposiciones que exclu-
yen de ellos a ciertas personas. Esta es la primera etapa. Ea segunda tarea
consiste en estudiar los elementos demostrativos de que, cuando los ciu-
dadanos son incapaces de obtener sus derechos sociales, tienden a padecer
un proceso general y persistente de privacion de sus derechos adquiridos,
a la vez que va declinando su participacion social y profesional» (36).

Sin duda que la exclusion social en este final de siglo se ha conver-
tido en una de las mayores y mas graves lacras y ha de ser uno de los
primeros desafios a emprender en el nuevo milenio. Ea exclusion so-
cial es un hecho estructural debido, entre otros factores, al desempleo
tan prolongado, las mutaciones industriales, los cambios en las estruc-
turas sociales, la tendencia a la fragmentacién social, etc.; es una reali-
dad multidimensional o multifactorialy hay una interdependencia de di-
versas dimensiones y la confluencias de muchos factores: el no tener
empleo, no tener vivienda, no tener igualdad de oportunidades en la
educacion, sanidad, servicios sociales, en la proteccion social, etc.,
nunca es uno solo, aunque algunas veces alguno o algunos puede ser
el «factor determinante», por ejemplo, el no tener empleo; y ademas es
un fenémeno dindmicOy ya que es un problema cambiante que va ad-
quiriendo proporciones inesperadas.

Para luchar con la exclusién social se han producido diversas inter-
venciones, tanto a nivel internacional — la dedicacion de 1996 como el
Afio Internacional de lucha contra la exclusion social o las propuestas
planteadas en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (1995)—

(35) Cf. Yepes del Castillo, Isabel: «El estudio comparativo de la exclusién social:
consideraciones a partir de los casos de Francia y Bélgica», en Revista Internacional del
Trabajo, 0. c., pags. 700-105.

(36) Room, G., y otros: «Segundo rappor anual», 1992, citado por Yepes DEL CAS-
TILLO, L, o. c., pag. 703.
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como a nivel de las Instituciones de la Union Europea — Parlamento,
Consejo, Comision, Comité Economico y Social, etc—. El Libro Blan-
co de Politica Social Europea (37), en el capitulo VI, sefiala como
prioritario: mantener y adaptar el modelo europeo del Estado de
Bienestar y promover la integracion social de todos, promoviendo entre
otras acciones la lucha contra la pobreza y la exclusion social. A nivel
de Espafia esta el «Plan de lucha contra la exclusion social» del Minis-
terio de Asuntos Sociales de 1996 y los diversos instrumentos y planes
de las Comunidades Auténomas, Caritas en su quehacer esta diaria-
mente al lado de los excluidos y de los que no tienen las oportunidades
de hacer uso plenamente de sus derechos sociales, pero también ha pre-
sentado a las Administraciones, fuerzas politicas, econémicas y sociales
y a la sociedad civil en general un paquete de Propuestas sobre Politicas
Sociales contra la exclusion social (38), en torno a la proteccion social,
empleo, cultura, educacion, vivienda, salud y servicios sociales.

Las Propuestas de Caritas se fundamentan en los siguientes prin-
cipios basicos:

1. Apostarpor la inserciony la autonomia: ésta ha de ser median-
te procesos e itinerarios evitando toda clase de dependencias.

2. Ha de buscar la participacion y la movilizaciény es decir, ha de
tener relacion con los procesos de desarrollo local y crecimiento en-
ddgeno. La participacion ha de llevar a la movilizacion de los distin-
tos actores de la sociedad civil.

3. Se ha deplantear con sentido de globalidad e integralidad, evi-
tando toda sectorizacion, pues la complejidad y multicausalidad de la
exclusion requieren planteamientos integrados y globales.

4. El fomento de un desarrollo humano que lleve a una nueva so-
ciedad; para ello ha de buscar la autodependencia y la articulacién en-
tre desarrollo local y personal.

(37) Comisién Europea, Libro Blanco. Politica Social Europea. Un paso adelante
para la Unién. Bruselas, 1994.

(38) Caritas Espafiola. Propuestas sobre Politicas sociales contra la exclusion social Ma-
drid, 1997. Se puede consultar: D ocumentacion Social, Politicas contra la exclusion social
nim. 106, enero-marzo 1997; SALINAS Ramos, E, «La lucha contra la exclusion social: ten-
dencias y perspectivas», en Los desafios de la pobreza a la accién evangelizadora de la Lglesia,
Madrid, 1996; Raya D iEZ, Esther, «Los procesos de exclusion social en el disefio de las po-
liticas sociales», en Congreso Vasco de Sociologia, Bilbao, 1998, pags. 313-317.
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5. Incidir en elproceso que conduce a la cultura de la solidaridad,;

es decir, defender un modelo de hombre y de sociedad que pasa de la
persona objeto a la persona sujeto, del individuo pasivo a la persona
protagonista del desarrollo. Esto exige la cultura del otro, de la gra-
tuidad (39).

7. DERECHOS SOCIALES Y SOCIEDAD CIVIL

Después de los poderosos afios cincuenta y mitad de los sesenta
donde el Estado era todo, los primeros setenta es el «arranque de un
lento proceso de desencanto con el Estado en casi todas las sociedades
occidentales». Los afios setenta y ochenta pueden considerarse «como
formando parte de una fase de reflujo del Estado y de primacia rela-
tiva de la sociedad civil» (40). Como consecuencia de esto durante los
dos ultimos decenios se ha producido un impresionante auge del sec-
tor privado, no gubernamental y sin &nimo de lucro. A todo lo largo
y ancho de la sociedad civil de la «aldea global» estan surgiendo Or-
ganizaciones voluntarias bajo diversas formas juridicas para prestar
una gama cada vez mayor de bienes y servicios.

La pertenencia a una comunidad social y politica es signo de que
eres sujeto de derechos civiles o libertades civiles, de derechos politi-
cos 0 participacion en asuntos publicos y de derechos sociales, econ6-
micos Y culturales. Esto es, segun Marshall, «ser un ciudadano sig-
nifica algo asi como tener tres derechos». Mientras los derechos civiles
y los politicos pueden ser regulados estrictamente, los «derechos so-
ciales estan enfocados a satisfacer las necesidades individuales que no
solamente son irregulables, sino que aumentan a medida que las so-
ciedades se modernizan» (41).

Todos los derechos sociales estan ligados intimamente con el sta-
tus de ciudadania de cada individuo, y mientras no podamos garanti-

(39) Salinas Ramos, R, o. c., pags. 621-623.

(40) Pérez Diaz, Victor: El retorno de la sociedad civil. Instituto de Estudios Cons-
titucionales, Madrid, 1987, pags. 15-16.

(41) Marshall, T. Ri,, y Bottomore, T: Ciudadaniay clase social. Alianza Edit.,
1998, pags. 51-74; Martinez Cuadrado, Miguel, «Limites constitucionales de la paz», en
Cuentay Razén, nim. 108, octubre-noviembre 1998, pag. 7, este y el siguiente parrafo.
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zar a todos los ciudadanos el pleno ejercicio de sus derechos sociales
basicos, debemos de asumir y reconocer que tenemos un déficit de-
mocratico preocupante, ya que «entre las virtudes que se desprenden
de los sistemas democraticos de gobierno se encuentran la capacidad
para defender los derechos de los ciudadanos, sus libertades, la paz
social y la preferencia por buscar la mejora del bienestar individual
para el mas amplio nimero de quienes integran una comunidad».
Pero el Estado de bienestar aparece muchas veces como una iniciativa
que ha fracasado en establecer los derechos sociales, especialmente en
los dltimos veinticinco afios. «Si los derechos sociales surgieron para
compensar a la gente excluida de la ciudadania, la generalizacion
intencionada de aquellos derechos no ha tenido éxito en cuanto a
conseguir la igualdad de todos los miembros politicos de una socie-
dad» (42).

El mercado y el Estado, que habian encorsetado y controlado a
la sociedad civil, hace afios han entrado en una profunda crisis y es-
tan siendo incapaces de resolver los nuevos problemas sociales que
genera el actual proceso de transformacién social y econémica: paro
de larga duracién, marginacién social, declive territorial, problemas
ecoldgicos, etc. Solamente la movilizacion y la organizacién de la so-
ciedad civil ha sido capaz de afrontar los fallos del sistema, aunque
haya sido desde una posicion subordinada, y al mismo tiempo ha
puesto de manifiesto la existencia de una base potencial para la
creacion de un nuevo marco organizativo capaz de responder mejor
a nuevos retos sociales a los que se enfrente la Humanidad en este
periodo histérico. En esta linea la sociedad civil es el «<mejor marco
para la vida buena», es un proyecto de proyectos que «requiere mu-
chas estrategias organizativas y nuevas formas de accién del Estado,
requiere una nueva sensibilidad para lo que es local, especifico, con-
tingente, y sobre todo un nuevo reconocimiento de que la vida bue-
na esta en los detalles».

La participacion de los ciudadanos es a la vez tanto un derecho
como un deber; la obligacion (deber) de tomar parte en las decisiones

(42) Camps i Cervera, Victoria: «Ciudadania: derechos y deberes», en Servicios So-
cialesy Politica Social, nim. 41, 1998, pags. 9-16. Seguimos a esta autora en este aparta-
do, los textos entrecomillados corresponden a este articulo. Cf. CAMARERO SANTAMARIA,
Jesus: «El Déficit social neoliberal». Sal Terrae, 1998, pags. 232-247.
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que afecten al conjunto de poblacién o el deber de controlar al poder
politico, econdmico y social. La participacién en todos los campos y
ambitos es una responsabilidad y segun el uso que se haga de esos de-
rechos y deberes estaremos hablando de ciudadania pasiva si la ciu-
dadania la basamos en los derechos y ciudadania activa si la basamos
no solamente en los derechos sino en los deberes (43).

En resumen, la vida politica debe reducir su poder y difuminarse
por la sociedad civil, debe ser recuperada la disposicion de servicio de
la politica, aunque la responsabilidad de este servicio debe extenderse
a todos los ciudadanos. «De la politica a la sociedad es el camino ne-
cesario para preservar la idea de justicia, para ganar en eficiencia y ha-
cer nuestra libertad mas compatible con la libertad de los antiguos. La
libertad de ser feliz e independiente para ir en pos de nuestros intere-
ses privados, pero también la libertad para colaborar en la construc-
cién de sociedades donde ser ciudadano sea una tarea menos dificil.»

8. UNA ESPERANZA CON FUTURO

A las puertas del nuevo milenio los desafios son muchos, entre
ellos el de construir una sociedadpara todos, donde los derechos socia-
les, el derecho a la igualdad sea una realidad para todos. Visto el pre-
sente hemos de ver el futuro con optimismo, con esperanza, para ello
es necesario que la ciudadania desemperie el papel que le corresponde
en la sociedad. Que la sociedad civil se organice y estructure en torno
al genérico y cominmente llamado «Tercer Sector» (44), y dentro de
éste, en sus variadas formas y denominaciones, como puede ser el de
las «Organizaciones Voluntarias». Bajo esta denominacién, u otras
muchas que existen el ciudadano debe participar, esta en el derecho y

(43) Cf. Camps i Cervera, V, 0. c., pags. 11-16, parrafo siguiente. También CORTI-
NA, Adela, Ciudadanos del mundo. Hacia una teoria de la ciudadania. Alianza editorial, Ma-
drid, 1997; Pérez Diaz, V., La esferapUblicay sociedad civil. Taurus, Madrid, 1997.

(44) Conviene abrir un debate sobre los limites y alcance de este concepto, que no
es de hace veinte o treinta afios sino que mucho més antiguo. En DOCUMENTACION SO-
CIAL, nim. 103, abril-junio 1996, dedicado al Tercer Sector, se puede encontrar una am-
plia bibliografia sobre el tema. Una visidn particular del tema y una actualizacién biblio-
grafica se puede ver en Alvarez DE MON, S.; MARTIN Cavanna, J., y MARTINEZ
Sanchez, J. L.; El Tercer Sector: retosy propuestas para el proximo milenio. Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales, Madrid, 1998.
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en el deber de hacerlo a través de una Organizacion. El papel de las
«Organizaciones Voluntarias» se ve reforzado e intervienen por el in-
cremento de las necesidades sociales, por la percepcion de que el «Es-
tado» cuenta con escasos recursos 0 no ofrecen la mejor accién, no
puede, 0 no es su prioridad, para hacer frente a los grandes problemas
sociales; o, ante los fallos del «Mercado», que no quiere intervenir en
estos campos porque consideran que no es su funcidn, que es un pro-
blema de otros.

En este proyecto de articulacion de una sociedad para todos es
cuando interviene la solidaridad. Esto pasa por la consolidacion de las
politicas sociales; por el acceso de todo el entramado de la aldea glo-
bal a la educacidn, a la vivienda, a la sanidad, etc.; por la actuacién
prioritaria y eficaz por el empleo; por la paridad y plena participacién
de la mujer en todos los ambitos de la sociedad y, en definitiva, por
mantener los mayores esfuerzos en pos de la cohesion social que su-
ponga acercar a los mas desfavorecidos —colectivos y territorios—
igualandoles con quienes mejor estén, en lo que a bienestar, servicios,
infraestructuras y desarrollo se refiere (45).

A escala mundial, la lucha contra la pobreza y la exclusion social
estd dentro del marco de los «derechos de solidaridad», éstos son de-
rechos individuales y colectivos y exigen un compromiso de «todos
los pueblos y todos los gobiernos para crear las condiciones por un
mundo mas justo y fraterno» (46). En la Cumbre de Copenhague los
117 Jefes de Estado y Gobierno asumieron unos compromiso y apro-
baron un Programa de accién a fin de erradicar la pobreza y que los
derechos sociales sean una realidad. Los diez Compromisos fueron:

1 ° «Crear un entorno econémico, politico, social, cultural y
juridico que permita el logro del desarrollo social.

2. ® Como imperativo ético, social, politico y econémico de la
Humanidad, lograr el objetivo de erradicar la pobreza en el mundo
mediante una accion nacional y la cooperacion internacional.

(45) cf. Martinez, Miguel Angel: «Una Europa social, democraética y solidaria», en
Sistema, num. 15-146, septiembre 1998, pags. 153-156; Baron Crespo, Enrique, «La
ciudadania europea y su dimension social», en Sistema, 0. c., pags. 157-163; ORTEGA,
Luis, «La ausencia de una dimensién social en la ciudadania europea», en Sistema, 0. c.,
pags. 165-169.

(46) Camacho, lldefonso, o. c., pag. 215.
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3. ® Promover el objetivo del pleno empleo como prioridad ba-
sica de nuestras politicas econémicas y sociales y preparar a todas las
mujeres y hombres a conseguir medios de vida seguros y sostenibles
mediante el trabajo y el empleo productivos elegidos libremente.

4. ® Promover la integracion social fomentando sociedades esta-
bles, seguras y justas, y que estén basadas en la promocién y protec-
cion de todos ios derechos humanos, asi como en la no discrimina-
cién, la tolerancia, el respeto de la diversidad, la igualdad de oportu-
nidades, la solidaridad, la seguridad y la participacion de todas las
personas, incluidos los grupos y las personas desfavorecidos y vulne-
rables.

5. °  Promover el pleno respeto de la dignidad humana 'y a lograr
la igualdad y la equidad entre hombre y mujer y a reconocer y
aumentar la participacion y la funcion directiva de la mujer en la vida
politica, civil, econdmica, social y cultural y en el desarrollo.

6. ® Promover y lograr los objetivos del acceso universal y equi-
tativo a una educacion de calidad, el nivel mas alto posible de salud
fisica y mental y el acceso a todas las personas a la atencion primaria
de la salud...; a respetar y promover nuestras culturas comunes y par-
ticulares; a procurar fortalecer la funcion de la cultura en el desarro-
llo; a preservar las bases esenciales de un desarrollo sostenible centra-
do en las personas, y a contribuir al pleno desarrollo de los recursos
humanos y al desarrollo social. El fin de estas actividades es erradicar
la pobreza, promover un pleno empleo y productivo y fomentar la in-
tegracion social.

1P  Acelerar el desarrollo econdmico, social y humano de Africa
y de los paises menos desarrollados.

8. N Velar porque los programas de ajuste estructural que se
acuerdan incluyan objetivos de desarrollo social, en particular la erra-
dicacion de la pobreza, la generacion de empleo pleno y productivo y
la promocidn de la integracién social.

9. ® Aumentar sustancialmente y utilizar con mayor eficacia los
recursos asignados al desarrollo social con objeto de alcanzar los ob-
jetivos de la cumbre, y

10. N Mejorar y fortalecer con espiritu de coparticipacion el
marco de la cooperacidn internacional, regional y suprarregional para
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el desarrollo social por medio de las Naciones Unidas y de otras ins-
tituciones multilaterales.»

Una de las acciones que propone el Programa de la Cumbre es la
Integracion social, el proposito de ésta es la creacidon de «una sociedad
para todos», en la que cada persona, con sus propios derechos y res-
ponsabilidades, tenga una funcién activa que desempefiar (47).

A escala europea, es necesario desarrollar un nuevo modelo euro-
peo de sociedad, por eso en el siglo xx1 se ha de responder a las prin-
cipales preocupaciones de los ciudadanos:

«Primera, a las tasas actuales, insoportablemente altas, de desem-
pleo y exclusiéon social que socavan los mismisimos cimientos de la
sociedad; las crecientes amenazas para el medio ambiente se han con-
vertido en uno de los principales temas de preocupacion.

Segunda, la evolucién demogréfica en los préximos 25 afios, los
mayores de 60 afios aumentaran en 37 millones y la poblacion activa
descenderd en 13 millones. Afectard al sistema de pensiones y de se-
guridad social; aumenta la necesidad de cualificar mas a los jovenes;
mayor atencion a la mujer en el trabajo y en la sociedad y al cambio
de los modelos familiares.

Tercera, las nuevas tecnologias tendran un profundo efecto sobre
todos los aspectos de la sociedad.

Cuarta, la reestructuracién de mercados y de empresas, alimenta-
da por la innovacién, la competencia y el comercio internacional, se
ha visto acelerada por la creacion del Mercado Unico.

Quinta, adaptacion de la Union al continuo proceso de mundia-
lizacion, adaptarse a la aparicién de un mundo multipolar; por su im-
portancia econdmica y geopolitica, la Union tiene la posibilidad de
convertirse en una pieza clave en ese mundo» (48).

En el «Programa de Accion Social 1998-2000» la Comision plan-
tea tres lineas clave de accion: empleo, capacitacion y movilidad; un

(47) Naciones Unidas, Cumbre mundial sobre Desarrollo Social Declaraciony Pro-
grama de Accién de Copenhague (marzo 1995), Nueva York, 1996, pags. 43-120.

(48) Comision Europea, Agenda 2000. Por una Europa masfuertey més amplia. Su-
plemento 5197 del Boletin de la Unién Europea. Luxemburgo, 1997, pag. 14.
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mundo laboral en mutacion y una sociedad no excluyente. En esta Ul-
tima accion se propone la modernizacion y mejora de la proteccion
social, con cuatro objetivos: dirigir la proteccion social hacia el em-
pleo, adaptar los sistemas a las consecuencias del envejecimiento de la
poblacion, ajustarse al nuevo equilibrio de sexos en la vida laboral y
reformar el sistema de coordinacion de la Seguridad Social. En defi-
nitiva, se trata de promover la inclusién social y con ello construir una
sociedad méas abierta donde deben participar todos los implicados,
sobre todo a nivel local (49).

A nivel de Espafia se tiene que llevar a cabo, de forma coordinada
entre las distintas Administraciones, las fuerzas politicas, econémicas,
sociales y la sociedad civil, incorporando dentro de lo posible a los
propios afectados, programas y acciones integrales, multidimensiona-
les, de lucha contra la pobreza y la exclusién social, con el objetivo de
«dotar a la sociedad de aquellos mecanismos que favorezcan la inte-
gracion social de la poblacion excluida, incorporandola a los circuitos
de educacién, trabajo, vivienda y salud basicos para cualquier perso-
na, evitando que se produzcan grietas que deterioren las relaciones
sociales e impidan la integracién y aportacidon de todos al bienestar
comun» (50).

Los esfuerzos tienen que estar orientados a la prevencion y al tra-
bajo en el espacio local, en la «comunidad més inmediata». En esta
linea, caster1s defiende el papel del «Estado local» (autonémico),
pero nosotros defendemos que aln se debe ir mas abajo; el munici-
pio pues es aqui donde se pueden dar relaciones méas cercanas, don-
de puede haber mayor flexibilidad, mayor preocupacion e interés
por lo comunitario, lo colectivo; es donde se puede guardar un ma-
yor equilibrio y corresponsabilidad, donde se ven y viven los pro-
blemas y a la vez se buscan respuestas. Es en lo local donde se tiene
que proyectar y experimentar procesos de encuentro entre el Estado
y la Sociedad civil. De ahi que «la constitucion de alianzas sociales
con base territorial en torno a los objetivos de desarrollo econémico
e integracion social puede constituir la base mas sélida de recons-

(49) Comisién Europea, Programa de Accién Social 1998-2000. Bruselas, 29-4-98.
COM (1998), 259 final.

(50) Consejo Econémico y Social, Lapobrezay la exclusién social en Espafia. In-
forme 8, Madrid, 1996, pag. 85.
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truccion del Estado social desde su periferia administrativa. La ac-
cion de sindicatos, asociaciones ciudadanas, empresas comprometi-
das con un territorio determinado y agentes econémicos con vision
de largo plazo puede articular en pactos sociales y economicos de
caracter estratégico, institucionalizados e impulsados por las institu-
ciones publicas locales» (51).

Como resumen, podemos decir que tanto el Estado como el
Mercado han demostrado su incapacidad para resolver los viejos y
nuevos problemas de la sociedad, y mas en concreto los de la des-
igualdad, de la pobreza y de la exclusién social, por lo menos por si
solos. Los ciudadanos y sus organizaciones, en concurrencia con el
Estado y el Mercado, respetando el papel y funciones de cada uno,
han demostrado y estan en disposicién de seguir demostrando que €s
posible una nueva forma de organizacion, nuevas formas de relacio-
nes sociales y de produccién de bienes y servicios, basada en la perso-
na, la ética social y la solidaridad, capaz de satisfacer las necesidades
de los més desfavorecidos.

(51) Castells, Manuel; «El futuro del Estado de Bienestar en la sociedad informa-
cional», en GIiNER, S., y Sarasa, S., Buen Gobierno y Politica Social. Ariel, Barcelona,
1997, pag. 189.
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El «déficit social»
de la participacion politica
no electoral. Iniciativas ciudadanas
y movimientos sociales

Jaime Pastor
Profesor Titular de Ciencia Politica. UNED

1. CONSTITUCION, CONTEXTO POLITICO
Y PARTICIPACION

Un balance de la participacion ciudadana —convencional y no
convencional— a lo largo de los Gltimos veinte afios, dejando aparte
la relacionada con los procesos electorales, ha de partir necesariamen-
te de un breve recordatorio del tratamiento que de la misma hacia la
Constitucion aprobada mayoritariamente en referéndum el 6 de di-
ciembre de 1978.

Su lectura revela que las referencias a esta materia en la Constitu-
cion Espafiola fueron muy genéricas y dejaron pendiente su desarrollo
para la legislacion posterior. En realidad, lo mas importante para lo
gue vamos a estudiar es la obligacion que se establecia respecto a los
poderes publicos en el Titulo Preliminar, en su articulo 9.2, en donde
se afirma que «Corresponde a los poderes publicos promover las con-
diciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los gru-
pos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos
que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacién de to-
dos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social».

Més alla de esto podemos encontrar alusiones a la participacion
ciudadana en el articulo 23.1 (derecho a participar en los asuntos pu-
blicos), el 27.5 (en la programacion general de la ensefianza), el 48
(de la juventud...), el 125 (accion popular en relacién con la justicia)
y el 129.1 y 2 (en organismos publicos relacionados con temas de ca-
lidad de vida y bienestar general). Junto a ellas, las técnicas de demo-
cracia semidirecta son determinadas de forma muy general. Asi, la
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Iniciativa Legislativa Popular se establece de la siguiente forma en el
articulo 87.3: «Una ley organica regularé las formas de ejercicio y re-
quisito de la iniciativa popular para la presentacién de proposiciones
de ley. En todo caso se exigirdn no menos de 500.000 firmas acredi-
tadas. No procedera dicha iniciativa en materias propias de ley orga-
nica, tributarias o de caracter internacional ni en lo relativo a la pre-
rrogativa de gracia.» Esa ley fue aprobada el 26 de marzo de 1984: en
ella no s6lo quedaban excluidas las materias ya indicadas sino tam-
bién «aquellas otras cuya iniciativa reguladora reserva la norma fun-
damental a érganos concretos del Estado».

En cuanto al referéndum, su autorizacion es competencia exclusi-
va del Estado (art. 149.1, 32) y tiene generalmente un caracter con-
sultivo, salvo en lo que se refiere a la reforma constitucional y a la ra-
tificacion de iniciativa autondmica o aprobacién y modificacion de
los Estatutos de Autonomia, si bien cabe mencionar como caso espe-
cial el de Navarra. A esto se afiadio por la Ley Organica correspon-
diente del 18 de enero de 1980 la posibilidad de referéndum a escala
local, «de acuerdo con la legislacion de Régimen Local, y a salvo, en
todo caso, la competencia exclusiva del Estado para su autorizaciény.

Respecto a las formas clasicas de accion colectiva de los movi-
mientos sociales, hay que constatar que el derecho a la huelga es re-
conocido en el articulo 28.2 («Se reconoce el derecho a la huelga de
los trabajadores para la defensa de sus intereses. La ley que regule el
ejercicio de este derecho establecera las garantias precisas para asegu-
rar el mantenimiento de los servicios de la comunidad»), al igual que
los de reunién y manifestacion (art. 21., con la salvedad de la «comu-
nicacion previa a la autoridad» en el caso de éste Ultimo).

Todos estos derechos han sido objeto posteriormente de regula-
ciones diversas que seria prolijo desarrollar aqui. Lo que interesa, en
todo caso, subrayar es que nos encontramos con un panorama en el
que la entrada en el nuevo régimen democréatico parlamentario es-
tablecia como prioritario un sistema de participacion basado en for-
mas de tipo convencional —elecciones, partidos politicos, represen-
tacion asociativa en organismos institucionales— mientras que en
las de caracter semidirecto habia un reconocimiento especialmente
abstracto y restrictivo en cuanto a las materias a abordar —iniciati-
va legislativa popular, referéndum— y en otras —las relacionadas
con la accién colectiva— hubo un reconocimiento de principio que
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remitiria posteriormente a una casuistica legislativa y judicial gene-
ralmente restrictiva.

Todo ello, no obstante, debe ser matizado debido a que hay que
tener en cuenta que el proceso de construccién del Estado de las
Autonomias ha ido dotando de particularidades a las relaciones entre
las instituciones de las distintas Comunidades Auténomas, los subsis-
temas de partidos que se han ido configurando y las organizaciones
sociales y ciudadanas en esos ambitos.

Pero si se quiere ubicar mejor este breve repaso de la Constitu-
cién escrita, es necesario tener en cuenta que la misma es elaborada
en un marco de consenso entre los principales poderes y actores poli-
ticos de la transicién politica, que tiende a dar un protagonismo fuer-
te a los partidos politicos y a reducir los canales de acceso no conven-
cionales. Ese proceso conduce a configurar una estructura de
oportunidad politica poco facilitadora e incluyente de formas de par-
ticipacion y de demandas procedentes de unos movimientos sociales
que sélo de forma parcial se llegan a reconocer en algunos de esos
partidos. Eas consecuencias se manifiestan en que, como ya he ex-
puesto en otros trabajos, «si bien los beneficios de la transicion poli-
tica se han reflejado en la conquista innegable de libertades basicas y
de instituciones democraticas, los costes se han revelado demasiado
elevados, especialmente como resultado de la (...) dindmica en la que
se insertan los principales partidos de la oposicién antifranquista.
Esos costes se van convirtiendo ademés en estructurales, lo cual pro-
voca una frustracion participativa en muchos de los sectores politica-
mente activos en lo que fue el ciclo de movilizacion y protesta mas
intenso de la lucha antifranquista» (1).

Han sido esos costes estructurales —y su expresion en el desarro-
llo de una cultura politica poco participativa— los que explican que
el proceso de participacién politica a lo largo de estos veinte afios
haya tenido un punto de partida débil y que posteriormente se hayan
producido notables discontinuidades en cuanto a sus distintos tipos y
niveles. Hay que tener en cuenta, ademas, que la relativa consolida-

1) «La evolucién de los nuevos movimientos sociales en el Estado espafiol»,
P Ibarray B. Tejerina (eds.): Los movimientos sociales. Transformacionespoliticasy cambio
cultural, Trotta, 1998.
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cién democréatica tras 1982 y el protagonismo que van adquiriendo
los liderazgos partidarios y los medios de comunicacion van dejando
en segundo plano el papel de la afiliacién en las organizaciones poli-
ticas y sociales, facilitando la rapida transformacién de aquéllas en
partidos «catch-all». Buena prueba de ello es que la relacion afiliados-
electores es de las mas bajas de Europa en todos los partidos; en cuan-
to a los sindicatos, segun datos de la OCDE, la afiliacion se redujo
casi a la mitad durante los afios ochenta.

En cuanto al asociacionismo, si bien es cierto que éste ha conoci-
do un crecimiento a lo largo de estos decenios, ello no ha compensa-
do la relativa crisis en que han entrado la mayoria de los movimientos
sociales, sobre todo tras el desenlace final del referéndum de la
OTAN vy los efectos que el cambio de contexto internacional y socio-
econdémico han tenido en la reduccion de expectativas de cambio (2).

En funcion de lo expuesto en esta introduccién, me limitaré a re-
saltar cudles han sido las principales vias de democracia semi-directa
y de accion colectiva que han ido poniendo en pie grupos de ciu-
dadanos y movimientos sociales durante el periodo estudiado.

2. LA EXPERIENCIA DE LAS INICIATIVAS LEGISLATIVAS
POPULARES

Hasta finales de 1998 podemos hablar de 14 intentos de ILP, de
los cuales s6lo dos han llegado al Parlamento: la de financiacion del
sistema educativo y la de «reclamacion de cuotas a morosos de las co-
munidades de propietarios». Asi, en la tercera legislatura de la transi-
cién hubo dos ensayos fallidos: una propuesta reguladora del proce-
dimiento a seguir para exigir la responsabilidad civil de las Adminis-
traciones puablicas en supuestos derivados del funcionamiento del
servicio publico de ensefianza y otra relativa al pago por el Estado de
las indemnizaciones por dafios y perjuicios sufridos por los afectados
por el sindrome téxico, que prosiguié durante la cuarta legislatura.
En ésta, y junto a la ya mencionada, hubo seis: sobre regulacién de

2) En los nimeros 90 y 94 de esta misma revista, dedicados respectivamente a «<Mo-
vimientos sociales» y «Mundo asociativo», se puede consultar diferentes trabajos, algunos
de ellos con datos sobre la realidad asociativa, al menos hasta el afio 1993.

iO

indice



129

jornada de los médicos titulares, a favor de la abolicion del trabajo
precario, sobre pensiones de jubilacién para los administradores fami-
liares, por el abandono de la produccién y utilizacion de la energia
nuclear, por un régimen de fomento del cese anticipado de la activi-
dad agraria, y una de promocién y regulacion del ejercicio, gozo y co-
mercializacion del arte. En la quinta legislatura surgieron la de regu-
lacion de la financiacion del sistema educativo, la relativa a la elabo-
racion de un programa plurianual de adaptacion de la vifia, la de
fomento de la ocupacion para actividades de profesionales y auténo-
mos y la de reduccion general de los tipos de interés de los créditos
destinados a inversiones productivas. En la sexta ha proseguido la de
financiacién del sistema educativo, la de reclamacién de cuotas a
morosos de las comunidades de propietarios y la de regulacion del li-
bro de texto para la ensefianza basica.

De todas ellas merecen especial mencion la de Regulacion del
abandono de la produccién y utilizacién de la energia nuclear y la de
Financiacién de la ensefianza. La primera, conocida como «Vivir sin
nucleares», fue iniciada a finales del afio 1990 por alrededor de 300
grupos ecologistas y lleg6 al plazo fijado con 470.000 firmas, es decir,
menos de las 500.000 necesarias. Las trabas legales y administrativas,
las dificultades de coordinacién del movimiento y la coincidencia
temporal de la campafia con la participacion de muchos de sus acti-
vistas en la movilizacién contra la guerra del Golfo de 1991 pudieron
ser los motivos que, en opinién de los mismos promotores de la ini-
ciativa, impidieron alcanzar a tiempo el ndmero total necesario; la
pequefia cantidad que falté se cubrid sobradamente en el mes si-
guiente a la finalizacion oficial del plazo.

En cuanto a la relacionada con la ensefianza, fue promovida por
la Federacion de Ensefianza de Comisiones Obreras en diciembre de
1993, llegando al final del plazo con un total de 625.000 firmas, de
las cuales fueron finalmente reconocidas como vélidas 575.000. Esta
iniciativa fue debatida finalmente en el Congreso de diputados el 10
de diciembre de 1996 y fue rechazada con 150 votos a favor y 155 en
contra.

También cabe hacer mencion a algunas experiencias de ILP en
Comunidades Auténomas que han procedido a su regulacién dentro
del marco general establecido a escala de Estado. Asi, en Aragén se
presentd una referente a la creacion del Consejo de Proteccién de la
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Naturaleza; en Canarias, a favor del Paisaje protegido en la zona de
«El Rincén»; en Navarra, la de la Comisién arbitral de conflictos me-
dioambientales; en la Comunidad Autdnoma Vasca, una a favor del
derecho a la autodeterminacion y otra por la aprobacion de una Car-
ta de Derechos Sociales, y en Catalunya, una para la creacion de un
servicio psiquiatrico de urgencias a domicilio y otra de modificacién
de la ley de residuos, excluyendo la incineracion (3).

Quiza de todas estas iniciativas la que tiene especial interés para
lo que nos ocupa en este trabajo es la Carta Social que se present6 en
la Comunidad Auténoma Vasca. En la misma se proponian cuatro
demandas fundamentales: una, el reparto del trabajo mediante la re-
duccién de la jornada laboral a 32 horas semanales; dos, el reconoci-
miento del derecho ciudadano a un salario social individualizado para
todos los demandantes de empleo; tres, la soberania legislativa para
extender al sector privado de la economia las medidas de reparto del
trabajo que se proponen para todo el personal contratado por la Ad-
ministracién publica vasca; cuatro, la financiacién de esas medidas
mediante un fondo de solidaridad construido en base a la recupera-
cion del fraude fiscal y la reduccién de gastos militares y de orden pu-
blico.

Esta Iniciativa comenzd el 2 de julio de 1996 mediante la consti-
tuciéon de una Comisién Promotora en la que participan tres plata-
formas contra la exclusién social. Cumplidos todos los tramites le-
gales asi como el plazo establecido, el 4 de junio de 1997 la Comision
entregd ante la Mesa del Parlamento Vasco 82.054 firmas, es decir,
casi tres veces mas de las firmas necesarias. Finalmente, es presentada
en el Parlamento Vasco y aprobada para su discusion por todos los
partidos, salvo el PNV, el 21 de noviembre de 1997.

Podriamos decir que el proceso de participacion ciudadana habi-
do en torno a esta Carta Social es, hasta ahora, la expresion del mayor
nivel de consenso ciudadano alcanzado en una Comunidad Auténo-
ma en torno a la demanda de derechos sociales basicos. Porque si en
un primer momento son las plataformas Gogoa, de Vizcaya; Eraiki,

3) Para una vision bastante completa y comparada de las distintas regulaciones de la
ILP, asi como de las experiencias habidas, véase Iniciativa legislativa popular, de Ferran
Camps, Fundacié Jaume Bofill-Ed. Mediterrania, 1997.
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de Guiplzca, y Elkartasuna, de Laudio, las que inician el trabajo,
pronto consiguen el apoyo de todos los sindicatos (ELA, LAB, ESK,
UGT, CCOO y USO), de organizaciones feministas y antimilita-
ristas, de las asociaciones de vecinos y los movimientos de solidaridad
con el Tercer Mundo, de Elkarri y Gestoras pro-Amnistia, de la Red
de Solidaridad de la Iglesia, de las comunidades cristianas de base, de
la Coordinadora de Curas de Vizcaya, asi como de diversas organiza-
ciones culturales, juveniles y de tiempo libre (4). En estos momentos
estd también en marcha una iniciativa similar en la Comunidad Foral
de Navarra. Asi mismo, por parte de las Comisiones Obreras de la
Construccion se presento el 30 de julio de 1998 una ILP a favor de
una Ley reguladora de la subcontratacion en ese sector, bajo el lema
«Nos va la vida» y contra el empeoramiento de las condiciones de tra-
bajo en el mismo.

Actualmente, estd también desarrollandose otra ILP «Por la jor-
nada laboral semanal de 35 horas», promovida por lzquierda Unida,
CGT, USO, la Confederacion de Asociaciones de Vecinos y otras or-
ganizaciones de menor entidad. En ella se propone que «La duracién
méxima de la jornada ordinaria de trabajo, a partir del 1 de enero del
afio 2001, serd de treinta y cinco horas de computo semanal de tra-
bajo efectivo. Esta medida no supondra en ningdn caso y por ningin
concepto una pérdida salarial». El plazo de entrega de firmas finaliza
en junio de este afio y es muy probable que se supere el minimo de
firmas necesario. Conviene destacar que la Exposicién de Motivos de
esta ILP no oculta una concepcién de fondo y una perspectiva que va
mas alla de esa demanda concreta, cuando se sostiene que «es una
propuesta contra el paro, contra la pobreza y la exclusién social, pero
también un desafio por conseguir un modelo de sociedad democrati-
ca e igualitaria, ecolégicamente sostenible, es decir, un modelo de
produccién y consumo de bajo impacto ambiental y por una nueva
relacion entre géneros, por la profundizacion y extension de la demo-
cracia politica. En sintesis, por una opcién de civilizaciony.

Probablemente, sea ésta Ultima la que mayor incidencia pueda te-
ner a escala estatal por cuanto afecta a una materia que esta de actua-
lidad en varios paises de la Union Europea, especialmente en Francia

4 Se puede encontrar un dossier sobre esta iniciativa en la revista HIKA, nim. 85,

1997.
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e Italia, y que es objeto ya de debate y aplicacion en sectores depen-
dientes de Ayuntamientos y Comunidades Auténomas.

3. EL REFERENDUM SOBRE LA OTAN DE MARZO DE 1986

En lo que respecta a las consultas populares, la Gnica experiencia
a escala estatal desde la aprobacion de la Constitucion ha sido la que
se produjo alrededor de la permanencia o no de Espafia en la OTAN.
Para comprender el significado de la misma habria que recordar va-
rios factores que le dieron especial trascendencia politica entre la ciu-
dadania:

En primer lugar, el hecho de que el anuncio por el gobierno
de UCD de la entrada en la OTAN se produjera dentro del clima in-
ternacional de «guerra fria» reanudado a partir de 1979 provocd la
reaparicion publica de unos sentimientos neutralistas, antinorteame-
ricanos y pacifistas en amplios sectores de la poblacion.

En segundo lugar, la oposicion inicial del PSOE a esa iniciativa y
su promesa de un referéndum en caso de que ganara las elecciones de
octubre de 1982 cred unas expectativas de éxito y una amplia conver-
gencia social y politica practicamente nuevas desde el comienzo de la
transicion politica.

Ambos elementos permiten configurar un amplio movimiento
por la paz y a favor de un referéndum a partir del otofio de 1981:
desde grupos vinculados a la izquierda radical y a la objecidon de
conciencia hasta instituciones religiosas, un gran nimero de organi-
zaciones consigue ir ganando el apoyo de la opinién publica en torno
a iniciativas que renuevan los discursos y las formas de accidn, a la luz
también del ejemplo mostrado por el movimiento por la paz europeo
en esos afos.

Comenzé asi la fase ascendente de movimiento, en la que se
combinan grandes movilizaciones de calle con varias campafias de re-
cogida de firmas a favor del referéndum que superan con creces el
medio millén, pese a no tener ninguna fuerza legal, debido precisa-
mente a que las materias relacionadas con la politica internacional es-
tan excluidas de cualquier iniciativa legislativa popular.

Pero, tras la victoria electoral del PSOE en octubre del 82, la re-
lacion del movimiento con ese partido pasa pronto de la alianza al
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conflicto abierto. Asi, las declaraciones de Felipe Gonzalez en octu-
bre de 1984 vy, luego, el Congreso de su partido en diciembre del
mismo afio marcan un giro a favor de la permanencia en la OTAN,
si bien se mantiene con cierta ambiguedad la promesa de referén-
dum.

El afio 1985 es testigo de la consolidacion organizativa del movi-
miento a través de una Coordinadora Estatal de Organizaciones Paci-
fistas, creada dos afios antes, y de una presion sostenida en pro del re-
feréndum, cuya convocatoria es finalmente hecha por el gobierno.

El referéndum, celebrado el 12 de marzo de 1986 (dos meses des-
pués de la definitiva integracién en la Comunidad Europea), da un
resultado desfavorable para el No a la OTAN, si bien dentro de la pe-
ticion del Si se ha incluido los compromisos de reducir progresiva-
mente la presencia militar estadounidense y de negarse a la instala-
cion de armas nucleares en territorio espafiol.

Un somero balance de esta experiencia obliga a constatar que el
discurso del movimiento no habia conseguido contrarrestar sufi-
cientemente los argumentos del gobierno y de la mayoria de los me-
dios de comunicacién a favor de la identificacion CE=OTAN y de la
necesidad de evitar la crisis politica que hubiera podido producirse en
caso de victoria del No. Tampoco se habia logrado reducir a lo largo
de la campafia la distancia entre el alto grado de simpatia con que
contaba el pacifismo, por un lado, y la escasa afiliacion a sus colecti-
vos, por otro. Consiguientemente, no se llegé a evitar que surgiera un
segundo «desencanto», reflejado posteriormente en un nuevo tipo de
abstencionismo electoral, mas motivado politicamente, particular-
mente en las grandes ciudades (5).

Desde entonces, la crisis del movimiento pacifista —en su expre-
sion més publica y politica— no ha sido superada, méxime tras el fi-
nal de la «guerra fria» y la caida del muro de Berlin. Pero no por ello
su discurso ha dejado de calar en sectores significativos de la pobla-
cién ni algunas de sus redes han renunciado a mantener una labor
maés cultural y educativa. Ademas, no se puede olvidar que el auge en
el decenio de los 90 de un amplio movimiento contra el servicio mi-

(5 Para ampliar el balance de esa experiencia me remito a los articulos de Enric
Prat, Ramén Adel1 y Consuelo DEL Val aparecidos en Viento Sur, nim. 25, 1996.
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litar obligatorio y antimilitarista no es ajeno a la influencia que en un
sector de la juventud ejercié la experiencia de ese referéndum (6).

4. MOVIMIENTOS SOCIALES Y DISENSO

Mas alla del recurso a las técnicas de democracia semidirecta an-
tes analizadas, cabe hablar sin duda de diferentes fases en la evolucion
de los movimientos sociales en cuanto al recurso a formas de accién
colectiva conflictivas durante los altimos veinte afios y a las que aqui
nos vamos a referir de forma sumaria.

En primer lugar, en lo que respecta al movimiento obrero, podria-
mos decir que 1978 aparece como el final de un ciclo alto de protesta
durante los dos afios anteriores, coincidiendo con el final del franquis-
mo. A partir de entonces, se produce una tendencia general al descenso
de la movilizacion social, con la excepcion de los afios 1979 (después
de comprobar los efectos limitados del Pacto de la Moncloa) y 1984
(frente a la «reconversion industrial»). En cambio, desde la Huelga Ge-
neral de diciembre de 1988 hasta la de enero de 1994 se produce un
nuevo ciclo de protesta masiva, basado en la convergenciay el protago-
nismo de los dos principales sindicatos —CCOO y UGT— y en su
confrontacién con el gobierno de Felipe Gonzalez. Es después de ese
ciclo cuando se entra en una fase de relativa desmovilizacion sindical,
seguida por una nueva dindmica de concertacion social con la derecha
politica tras su victoria electoral en marzo de 1996. Asi, el afio 1997
ha confirmado esa tendencia descendente en las huelgas, con un total
de 670, un 17% menos que en 1996, y en contraste con el punto mas
algido del afio 1991, que lleg6 a conocer 1.552 huelgas (7).

(6) Para una valoracion del pasado y unas reflexiones sobre el futuro del movimiento
antimilitarista me remito a la obra colectiva La insumisién. Un singular ciclo histérico de
desobediencia civil, Tecnos, 1998.

(7) No me extiendo sobre este movimiento, ya que es objeto de otros trabaos en este
mismo numero. Me limito a sugerir el capitulo de Luis Enriqgue ALONSO, Conflicto labo-
ral y cambio social. Una aproximacion al caso espafiol», en Las relaciones laborales en Es-
pafia, de C. Prieto Y E Miguélez (eds.). Siglo XXI, 1991, y el de José Babiano y Leo-
poldo MOsc0OsO, «Los conflictos sociales en fase depresiva ante la adopcién de politicas
de ajuste: el caso espafiol», en Zona Abierta, nim. 56, 1991, en el que se hace un balance
del periodo transcurrido de 1975 a 1986; para los datos sobre la etapa 1987-1997, véase
el capitulo 11.8 de la Memoria sobre la situacion socioeconémicay laboral, del Consejo Eco-
némico y Social, 1998.
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En el movimiento vecinal su evolucidn est4 estrechamente unida,
primero, a las protestas contra las consecuencias del proceso de indus-
trializacion y concentracion de poblacion en las periferias de las gran-
des urbes asi como a la lucha contra el franquismo. Su papel reivin-
dicativo y participativo fue relevante a lo largo de los afios 70, si bien
su unidimensionalidad tematica y su simultanea funcién de sustitu-
cién de los partidos hasta que éstos fueron legalizados ayudan a en-
tender la crisis que termina produciéndose después con la llegada de
los Ayuntamientos democraticos y el triunfo de la izquierda en 1979.
Esta nueva situacion, junto con la cooptacion de cuadros activos de
ese movimiento por los partidos, empuj6é hacia una institucionali-
zacion del asociacionismo vecinal en unos casos y a divisiones en
otros, si bien no cabe menospreciar las conquistas que este movi-
miento ha ido logrando en el decenio de los ochenta. La crisis del Es-
tado de bienestar y el deterioro de los servicios sociales han provoca-
do en el decenio de los noventa cierta reactivacion de un movimiento
muy centrado en lo local y muy plural, aunque mayoritariamente re-
presentado en la Confederacién de Asociaciones de Vecinos de Espa-
fia (CAVE). Movilizaciones prolongadas como la producida en Barce-
lona alrededor del agua o las que se dan en otras ciudades, en alianza
con el movimiento ecologista y a favor de un nuevo concepto de la
«calidad de vida», son, sin duda, expresién de un malestar ciudadano
que busca cauces de organizacion y de superacion de la fragmenta-
cién heredada de etapas anteriores (8).

Pero la aparicion de fenémenos sociales como el paro masivo no
ha producido todavia el desarrollo de organizaciones relativamente
fuertes de parados, similares a las que han surgido en paises como
Francia o Italia. La realidad de este movimiento es muy débil, sin que
tampoco los principales sindicatos muestren un esfuerzo importante
por potenciar este colectivo cada vez mas numeroso, diverso y some-
tido a su vez a las presiones competitivas de un mercado de trabajo en
el que priman la «desestabilizacion de los estables», la precariedad y la
temporalidad: las coordinaciones surgidas hasta el momento parecen
agrupar a sectores muy reducidos y generalmente adultos.

(8) Para una reflexion sobre la significacion de la experiencia barcelonesa respecto al
problema del agua, v. el articulo de Enric Tello, «La “guerra del agua” en Barcelona.
Alternativas econémico-ecoldgicas para un desafio socio-ambiental», en la revista Mientras
tanto, num. 73, 1998.
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En el caso del movimiento estudiantil, también cabria hablar de
un cambio radical de ciclo respecto al protagonismo que llegé a al-
canzar en determinadas etapas de la lucha contra el franquismo. So6lo
en el curso 86-87 se puede observar la reemergencia de un movi-
miento estudiantil contra las reformas educativas ministeriales, con
mayor incidencia en la ensefianza secundaria que en la universitaria.
No obstante, en los afios siguientes es facil comprobar un crecimien-
to del asociacionismo estudiantil en torno a una tematica muy varia-
da y no necesariamente vinculada a la actividad universitaria.

Los llamados «nuevos» movimientos sociales, dejando aparte al
movimiento por la paz —al que ya nos hemos referido mas arriba—,
comparten unos rasgos que hemos definido en otros trabajos como
los de una aparicidn tardia y una crisis prematura, si los comparamos
con los de la mayoria de los paises de la Union Europea. En efecto,
las condiciones del franquismo y el mayor peso de la conflictividad
politica y social no favorecieron la emergencia y el apoyo social a
unos movimientos que, como el de mujeres o el ecologista, ponian el
acento en otro tipo de conflictos o crisis de valores.

Pese a esas diferencias, en el caso del feminismo se puede hablar
de una gradual configuracién de redes de grupos que adquirieron un
mayor protagonismo publico en los afios 83-85, coincidiendo con el
debate alrededor del derecho al aborto; posteriormente al mismo, pa-
saron a entrar en una fase de «latencia» en su relacion con la politica,
aungue no en lo que tiene que ver con la cotidiana y menos visible
labor de difusién de valores y de consolidacion de grupos muy diver-
sos y relativamente coordinados en torno a camparias reactivas frente,
por ejemplo, a violaciones y malos tratos o a sentencias judiciales.
Todo esto ha conducido a una maduracion de los discursos proceden-
tes del feminismo organizado, reflejada en las Jornadas que a escala
estatal celebra periddicamente (9), asi como a una penetracién de su
influencia en los sindicatos y en los partidos, aungque en éstos actien
también sin duda motivos electoralistas.

En lo que respecta al ecologismo, su emergencia ha sido también
tardia y no se puede sostener que haya sido protagonista como tal de

9) Una reflexion reciente sobre la evolucién paralela de los debates y las précticas
del feminismo espafiol se encuentra en el articulo de Montse O 1ivaN, «La evolucién del
pensamiento feminista y la identidad femenina», en HIKA, ndm. 92, 1998.
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un ciclo alto de movilizaciones a escala de Estado. Pero si, en cambio,
cabe comprobar su presencia en numerosas movilizaciones de ambito
local o autonémico —especialmente en Catalunya y Euskadi— asi
como una creciente extension de grupos muy diversos. La reciente
unificacion de alrededor de 300 organizaciones en «Ecologistas en
Accion», junto con la periddica organizacion de iniciativas de notable
impacto publico por parte de Greenpeace, serian las muestras mas
evidentes del gradual proceso de desarrollo de un movimiento que,
no obstante, conoce un notorio desfase entre la simpatia que conci-
tan muchas de sus iniciativas, por un lado, y la dificultad de traducir-
las en accidn colectiva publica, por otro, tal como pudimos compro-
bar més arriba con el fracaso de la ILP «Vivir sin nucleares» (10).

En cuanto a los movimientos de solidaridad intemacionalista, ha-
bria que recordar que su presencia en nuestro pais ha sido constante,
especialmente en relacion a América Latina y, mas concretamente, a
Argentina, Chile y, mas tarde, Centroamérica. Pero es importante hacer
observar que su evolucién en los afios 90 ha sido notable, ya que han
pasado de una solidaridad fundamentalmente politica y antidictatorial
a asumir una denuncia mas general de las relaciones econémicas Norte-
Sur y a plantear en nuevos términos una respuesta que combinara la
protesta y la propuesta. Quiza la expresion mas llamativa de ese cambio
fue la movilizacion que en los meses de octubre y noviembre de 1994
se produjo en Madrid a favor de la dedicacion del 0,7% del PIB a la
Ayuda a los Paises en Desarrollo. La simpatia y adhesiones que logré
esa iniciativa, innovadora en sus objetivos y formas de accion, revelaron
la capacidad de los promotores de la misma para superar la sensacion
de impotencia ciudadana ante el cada vez mas visible marco de injusti-
cia en las relaciones entre paises del Norte y del Sur.

Esa solidaridad intemacionalista se ha visto también canalizada, a
lo largo de los afios 90, por la reorientacién de una parte de activistas
de este movimiento hacia el trabajo en Organizaciones No Guberna-

(10) Sobre la significacion del reciente proceso de unificacion del movimiento eco-

logista, V. el articulo «La creacién de “Ecologistas en Accién”», de Ladislao MARTINEZ, en
Viento Sur, num. 42, 1999. Para un anélisis de la especificidad del movimiento ecologista
vasco, V. Nacionalismoy ecologia. Conflicto e institucionalizacién en el movimiento ecologista
vasco, de |. BARCENA, P. lbarra y M. Zubiac;a, Los libros de la Catarata, 1995. V. tam-
bién una valoracion de la camparia de la ILP mencionada en W.AA., «Algunas reflexiones
sobre la campafa“Vivir sin nucleares”», en Mientras tanto, num. 46, 1991.
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mentales de la llamada «cuarta generacion»; es decir, en aquéllas que
definen la pobreza como una negacion de los derechos humanos ba-
sicos y, por tanto, aspiran a impulsar una estrategia de «empower-
ment» de los grupos marginados del Sur, simultdneamente a la pre-
sion politica en el Norte a favor de un cambio radical (11). En ese
marco se inscriben también iniciativas unitarias como la organizacion
del Foro Alternativo a las Asambleas del FMI y del Banco Mundial
que se celebraron en Madrid en septiembre de 1994 y que aglutiné a
gran ndmero de organizaciones de este y otros paises, principalmente
europeos (12). Asi mismo, cabe mencionar la Campafia «Deuda Ex-
terna, Deuda Eterna», a favor de la anulacion de la deuda de los pai-
ses pobres, en la que participan grupos y colectivos de distinto signo,
aunque mayoritariamente cristianos.

Quiza entre las expresiones mas representativas del nuevo males-
tar juvenil frente a su futuro cabe destacar al movimiento «okupa»
que se ha extendido en los Gltimos afios en las grandes ciudades. Su
evolucion parece apuntar hacia la consolidacion de un «érea auténo-
ma» dispuesta no s6lo —ni principalmente— a reclamar un derecho
a la vivienda sino también a construir un discurso y unas practicas
contraculturales y antisistémicas, similares a las que se desarrollan en
paises como ltalia y Alemania (13).

Si se quiere tener una visién comparada de las diferencias y seme-
janzas entre los «nuevos» movimientos sociales en nuestro pais y los
que se han ido desarrollando en otros paises europeos, nos parecen
ilustrativas de ello las tablas siguientes (14):

(11) La proliferacion de ONGs y su heterogeneidad es cada vez mayor. Por eso no
cabe ya hablar en general de las mismas como algo positivo o negativo desde el punto de
vista de los objetivos que se fijan o de su relacién con el Estado o con la ciudadania.
Véase, por ejemplo, «El debate social de las ONGs (el nuevo asociacionismo solidario)»,
de Santiago S. TORRADO y R. Adel1 (coors.), en Cuadernos de la Red, ndm. 6, 1998.

(12) V. la obra colectiva 50 afios bastan. El libro del Foro Alternativo, Talasa, 1995.

(13) Ese «area autdnoma» estd demostrando una capacidad creciente de recursos in-
formativos y de propaganda a través de Internet que contrasta con el retraso que algunos
«viejos» partidos y organizaciones siguen arrastrando. Esto no supone que los progresos
mismos de este movimiento provoquen a su vez nuevos debates y diferenciaciones en su
interior; véase, por ejemplo, «Cuentos espaciales (Apotegmas sobre la ocupacién)», en El
Viejo Topo, nim. 122, 1998.

(14) Estas tablas han sido extraidas del articulo de Ramén Adel1 «Movimientos so-
ciales y contexto politico», en Leviatdn, niirn. 56, 1994.
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Tabla 1

MIEMBROS DE LAS ORGANIZACIONES DE LOS NMS
(Por millén de habitantes)

PAIS
Holanda Alemania Francia Suiza Espafia
MOVIMIENTO @ @ @ @ (b)
Ecologista.........ccovu.... . 85.000 34.000 17.000 78.000 2.300
Solidaridad................... . 18.000  2.000 2.000 18.000 12.800
Pacifista.........cccevrrenen. . 3.000 1.000 1L.OOO  3.000 600
TOTAL oo . 106.000 37.000 19.000 100.00 15.700

a) Datos facilitados por H. Kriesi (1992, pag. 230).
b) Datos facilitados por T. Alberich (1992).

Tabla 2

NIVEL RELATIVO DE MOVILIZACION DE LOS NMS Y OTROS
MOVIMIENTOS EN LOS CINCO PAISES

PAiS % de convocatoria % de participantes
Holanda (a)........... (n=1.331) 72,9
Alemania (a).......... 76,9 (n=2.3306) 81,4
Francia (@) ........... 36,1 (n=2.24l) 37,1
Suiza (a)...cccoevennnne 63,7 (n=1.215) 47,7
Espafia (0).......cccoeeverees vevveen. 41,7 (n=463) 26,6

a) Datos H. Kriesi (1992).
b) Elaboracién de R. Adell.

Pese a que estos datos se refieren al decenio de los 80 y a comien-
zos de los 90, a partir de ellos se puede observar algunos rasgos de
interés que no creemos se hayan modificado sustancialmente en los
afios posteriores. Asi, en la primera Tabla es notable la diferencia que,
en cuanto a afiliacion al movimiento ecologista, se da entre nuestro
pais, por un lado, y Holanda, Alemania y Suiza, por otro; en cambio,
se acorta la distancia en lo que se refiere al movimiento pacifista,
mientras que en los de solidaridad Espafia se sitUa por encima de Ale-
mania y Francia. En la siguiente Tabla se puede ver también cémo el
porcentaje de participantes movilizados por los «nuevos» movimien-
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tos sociales en nuestro pais es mucho menor que el de los otros pai-
ses; aunque en este caso si habria que tener en cuenta que en nuestro
caso el ciclo de protesta obrera de 1988 a 1994 fue excepcional, ade-
mas de otros acontecimientos a los que no nos hemos referido, como
fueron las grandes manifestaciones del 27 de febrero de 1981 contra
el intento de golpe de Estado del 23 del mismo afio o las manifesta-
ciones antiterroristas que se han producido en diversas ocasiones en
diversas partes del pais.

En cualquier caso, las manifestaciones siguen siendo una forma
de expresion publica de la protesta de muy diferentes colectivos so-
ciales y su nimero no ha descendido de forma significativa en los
ultimos afios, como lo demuestran las estadisticas proporcionadas
por el Ministerio del Interior: asi, en los Gltimos cinco afios se han
celebrado entre 9.400 y 11.800 anuales, que constituyen una tasa
de manifestaciones por 1.000 habitantes superior a la de paises
como Francia (15).

5. PARACONCLUIR

De lo expuesto a lo largo de este trabajo se pueden ofrecer algu-
nas conclusiones provisionales: en primer lugar, la dificultad inicial
con que se encontraron los movimientos sociales a la hora de recurrir
a técnicas semidirectas de participacion ciudadana, debido a la legis-
lacién restrictiva establecida; en segundo lugar, la tendencia creciente
que se ha ido apuntando al empleo de Iniciativas Legislativas Popula-
res, especialmente en el marco de algunas Comunidades Auténomas,
si bien algunas de ellas no llegaron a cubrir los requisitos necesarios;
en tercer lugar, las notables desigualdades y diferencias entre los dis-
tintos movimientos sociales, acentuadas en su seno por los contextos
especificos de determinadas Comunidades Auténomas; en cuarto lu-
gar, el diferente punto de partida de estos movimientos, en compara-
cién con los de paises vecinos, debido tanto al todavia corto tiempo
politico democratico como a la forma en que se produjo la transicion

(15) Datos proporcionados por Ramén Adet1 en «El estudio de la movilizacion
como indicador de participacién sociopolitica: pardmetros analiticos y significado», Po-
nencia, VI Congreso Espafiol de Sociologia, La Corufia, septiembre 1998.
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politica y a los sucesivos «desencantos» sufridos por los sectores que
constituyen la base social potencial de aquéllos.

Es en este Ultimo aspecto en el que conviene poner el acento: la
dificultad de fomentar una cultura politica participativa, superadora
tanto del lastre de la cultura autoritaria y antipolitica del franquismo
como de la cultura del “cinismo democratico” difundida en amplios
sectores a lo largo de los dos decenios transcurridos. Esta Ultima se re-
fleja, como se ha podido comprobar en muchos estudios, en “la ma-
nifiesta debilidad de las relaciones que los ciudadanos mantienen con
el sistema politico; un fendmeno que adquiere mayor extension entre
las capas jévenes, mayoritariamente criticas a su vez de una sociedad
que consideran injusta (16).

No obstante todo lo anterior, no se puede hacer un balance nega-
tivo de los resultados alcanzados a través de las diversas experiencias
de participacion no convencional, ya que no han faltado éxitos y lo-
gros en todos estos movimientos, tanto en los «viejos» —a través de
conquistas de derechos y servicios sociales, aunque hoy sean cuestio-
nados— como en los «nuevos» —difusion de valores ecologistas, fe-
ministas y pacifistas y cambio de «agenda» de los partidos politicos.

(16) Moran, M. L., y Benedicto,J.: La culturapolitica de los espafioles, CIS, 1995,

y C. DEE ValL: «Los jovenes y la politica», en A Distancia, UNED, primavera de 1995.
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La calidad de vida como marco
relacional para el desarrollo
de los derechos humanos
y constitucionales

Julio Alguacil Gémez
Universidad Carlos 111 de Madrid

En diciembre del pasado afio se cumpli6 el 20 aniversario de la
proclamacién de la Constitucién Espafiola de 1978 y el 50 aniver-
sario de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de
1948, efemérides ambas que nos invitan a una cierta evaluacion y
reflexion sobre los derechos ciudadanos. A pesar de su distinta
idiosincrasia, ambos textos tienen en comdn una intencionalidad y
naturaleza normativa y legislativa y el establecimiento de unos dere-
chos ciudadanos, universales unos, y otros que representan su apli-
cacion en el marco de nuestro Estado-nacion. Los textos de corte
normativo suelen ser adaptativos, es decir, van siempre a la zaga de
los procesos y cambios sociales. Sin embargo, podemos decir con
toda propiedad que ambos son proclamaciones producto de su
tiempo y que tienen un enorme significado por representar el cierre
(mejor o peor) de una época oscura (de violencia autoritaria y do-
minacion fascista) y una apertura para la referencia contrastada, de
comparacion de la realidad de los derechos, de comparacion del
«ser» de los derechos humanos y constitucionales con el «deber ser»
de los mismos. Ambos textos, con sus virtudes y limitaciones, dejan
en evidencia que en nuestro complejo mundo son muchos los obs-
taculos para el cumplimiento del desarrollo de los derechos que de-
jan asentados.

Estos textos normativos sobre los derechos son sobre todo ar-
tificios de referencia, en cierto modo pedag6gicos, con capacidad
para transmitir conocimiento y conciencia sobre el sentido huma-
no, aunque siempre con una forma parcelada y simplificada que
establece distancias con la vida cotidiana, y que precisa, por ello.
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de una estrategia relacional, de proximidad y de praxis. Los dere-
chos de unos no podran ser sin los derechos de otros, los derechos
sociales y econdémicos no podran ser plenos si, a la vez, no se desa-
rrollan los derechos culturalesy politicos que, a la vez, no podran ser
completos sin el pleno desarrollo de los derechos ambientales. Par-
ticularmente éstos Ultimos (los derechos ambientales) poseen una
enorme capacidad relacional, aunque, debido a su cercano origen
en el tiempo y dada su muy reciente y rapida incorporacion a to-
dos los ambitos de la cultura, la politica y la economia, no logro
tener un hueco en la Declaracion Universal de Derechos Huma-
nos ni tampoco obtuvo una presencia adecuada en nuestra Cons-
titucion.

Por otro lado, el arte de la segregaciéon y de la jerarquizacion, pro-
pio de los textos normativos (y de la ciencia cléasica), llevado a la cues-
tion de los derechos del hombre implica la separacion de lo que es in-
separable, la diferenciaciéon discriminatoria de los que son iguales y la
igualacién de lo que es diferente y diverso. Desde otra perspectiva
mas relacional, solidaria y reciproca, se encuentra el arte de buscar la
complementariedad y el equilibrio relacional entre lo individual y lo
colectivo, entre lo publico y lo privado, entre el sujeto y el objeto, en-
tre lo local y lo global... En palabras de Xabier Etxeberria, «.. la
igualdad de los derechos no es una igualdad simple — tratar a todos
por igual— sino compleja: se expresa de modo diferente en circuns-
tancias diferentes, pidiendo que se articulen adecuadamente sus di-
versas expresiones. La igualdad compleja es precisamente la que tiene
en cuenta los diversos modos de plantearse la desigualdad y la dife-
rencia» (Etxeberria, 1998, 9).

La expresién concreta, operativa, ptima de los derechos hu-
manos Yy de los derechos constitucionales desde una perspectiva re-
lacional precisa de un acercamiento entre legisladores y ciudada-
nos, entre lo cotidiano y los valores de lo universal, entre el medio
social y el entorno fisico. En la interseccion entre el plano de lo
cotidiano concreto y de la complejificacion de lo universal se de-
sarrolla la idea de calidad de vida como concepto-proceso con una
gran potencialidad, tanto analitica como practica. La potencia
utépica de la calidad de vida se proyecta en un nuevo paradigma
social que tiene una doble vertiente: por un lado, en un nuevo
modelo urbano alternativo al metropolitanismo imperante (Al-
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GUACIL, 1998); por otro, en un sujeto que se hace protagonico a
través de su incorporacion a la mediacion social efectiva de un
Tercer Sector (Alguacil, 1996). La confluencia de ambas significa
un desarrollo a escala humana y una nueva democracia urbana ca-
paces de establecer un modelo de ciudad y de ciudadania, un mo-
delo de sociedad equitativa y sostenible (POL y Valera, 1998). En
un sentido de desarrollo de la utopia: de todos los derechos (y debe-
res) para todos, aparece la necesidad de construir una maltiple
estrategia relacional que se propone a través de la conceptualiza-
cidn de la idea de calidad de vida.

LA POTENCIA RELACIONAL DEL CONCEPTO
DE CALIDAD DE VIDA

En primer lugar, es conveniente poner de manifiesto el protago-
nismo que la percepcion de los problemas medioambientales ha teni-
do sobre la construccion de la idea de calidad de vida, de tal forma
que se hace dificil separar uno de otro. La incorporacién del medio
ambiente como variable que tiene un gran influjo sobre la vida hu-
mana manifiesta unos efectos colaterales sobre la totalidad de las di-
mensiones de la misma. La interaccion del medio ambiente sobre el
uso del tiempo y del espacio, sobre el territorio, la salud y el trabajo,
la cultura y las relaciones sociales, recrean fendmenos que vienen a
mostrar con mayor claridad la interdependencia de las diversas di-
mensiones de la vida humana, y vienen a mostrar la conveniencia de
reconocer la existencia de sistemas abiertos y los limites del propio
ecosistema. Un medio ambiente deficiente significa una salud defi-
ciente, igual que también pone en evidencia los desequilibrios territo-
riales y sociales, lo que a su vez puede ser motivo de tensiones y con-
flictos sociales de muy diversa naturaleza. Con ello no queremos decir
que cualquier referencia a la calidad de vida lleva implicita obligato-
riamente la dimensidn ambiental, pero si como una protagonista de
primer orden en la construccion del concepto y su caracter eco-sisté-
mico. De hecho, no es frecuente referirse a una Unica dimension hu-
mana cuando hacemos referencia a la calidad de vida, igualmente no
es facil referirse a la falta de calidad de vida si no es desde una pers-
pectiva de la carencia o de la deficiencia de varias dimensiones de la
vida humana.
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Desde esa multiplicidad de factores, en su sentido negativo, que
son a la vez causa y consecuencia de la crisis del modelo productivo,
y del consiguiente cuestionamiento del mismo, se puede entender el
surgimiento de una creciente inquietud por un futuro que se pre-
senta cada vez maés incierto y menos previsible. Precisamente la im-
previsibilidad del futuro induce el ejercicio de la subjetividad, da
utilidad a la capacidad subjetiva de los sujetos. Esta alarma se em-
pieza a manifestar arropandose de un nuevo concepto que recupera
la subjetividad y el sujeto como es el de la calidad de vida (1), del
que cronoldgicamente podemos situar su consolidacion definitiva
con el inicio de la década de los afios setenta (2). Si bien esa preo-

(1) Habria que considerar aqui la existencia de al menos dos grandes perspectivas
del concepto de calidad de vida. Una primera perspectiva mas «institucional» supuso ya
desde el origen del concepto una transposicién a lo social de las técnicas y de los instru-
mentos de medicién y de valoracién de los fendmenos econémicos, por tanto se inscribe
en un enfoque basado en la construccidn de indicadores cuantitativos de los umbrales de
satisfaccion (Lles y TOBIO, 1990, 68), en un intento fundamentalmente de medicién del
concepto de bienestar, y que supone una mayor sensibilidad hacia los denominados de-
rechos humanos de segunda generacion (CASAS, 1998, 10). Una segunda gran perspecti-
va «sociocultural» y «psicosocial», que ha supuesto una ampliacién del significado de bie-
nestar hacia la calidad de vida, pone de relieve como los comportamientos sociales, las
formas de vida, la satisfaccion de las necesidades, no se pueden medir exclusivamente a
partir de posiciones estructurales, dado el caracter multidimensional del que se viene
dando cuenta. En consecuencia, es el momento de aclarar que aqui se apuesta por la
complementacion de ambas perspectivas, buscando el desarrollo «complejo» y reflexivo
del propio concepto.

(2) Desde sus origenes, el concepto de calidad de vida ha venido acompafiado de la
preocupacién por encontrar la medida de la misma. EI movimiento cientifico empefiado
en el ejercicio de desarrollar sistemas de indicadores adquiere un auge definitivo en los
afios sesenta, la institucionalizacién del concepto de calidad de vida no se advierte hasta
el inicio de la nueva década. En 1970 la OCDE establece un programa de estudio de la
evolucién del bienestar o de las que denomina como «areas de preocupacién social» a tra-
vés del que se pretende establecer criterios politicos a seguir que presten atencién a los as-
pectos cualitativos. En 1972 se organiza la Conferencia Internacional sobre Calidad de
Vida por parte del sindicato de los metaltrgicos alemanes IG Metall. En junio de 1974 se
crea el Ministerio de la Calidad de Vida en Francia y en 1976 se firma la «Charte de la
Qualité de la Vie» por parte del primer mandatario francés. Mientras que en Espafia ha-
bré que esperar hasta la Carta Magna de 1978 para que el concepto de calidad de vida
ocupe un lugar de relevancia institucional tal y como veremos més adelante. En todo caso
no es el lugar aqui de establecer un desarrollo histérico exhaustivo sobre su significado,
para ello nos remitimos al trabajo desarrollado de forma muy completa por otros autores
como Maria Luisa SetiEN (1993), sobre todo en el campo de la investigacion sobre los in-
dicadores sociales, 0 Jaime L1eO DE LAViNA (1980), haciendo més hincapié en el caso del
campo institucional.
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cupacién se presenta en una doble vertiente: una es mas de corte
institucional y otra es mas de corte ciudadano. La primera de ellas
es el resultado de la necesidad de establecer referencias socio-politi-
cas en una proyeccion de futuro, que no pueden dejar de reconocer
el hecho diferenciador que se constata entre lo social y lo producti-
vo, entre la cantidad y la calidad. La dindmica socio-politica no
puede obviar en su discurso y en sus declaraciones de intenciones,
la elaboracion de documentos y a la vez la definicién de principios
programaticos que sean armonicos con los valores sociales emer-
gentes.

Por otro lado, desde la perspectiva de lo ciudadano emergen
nuevas posibilidades, con relacién al mayor conocimiento y a la
mayor disponibilidad de tiempo libre, que hacen posible desarro-
llos de conciencia social y de emergencia de nuevos valores socia-
les, de otras dimensiones de la relacidn del sujeto con la Naturale-
za y del sujeto con los demés sujetos sociales. Frente a la raciona-
lidad econémica que hace énfasis en las estrategias instrumentales,
emerge una racionalidad de los valores que viene a establecer
conexiones entre la técnica y la ética. La respuesta ciudadana a la
racionalidad econdmica toma forma organizativa en nuevos movi-
mientos sociales cuya aparicion constituyen, en si mismos, feno-
menos de conciencia que hacen suyo el concepto de calidad de
vida, dandole un sentido de potencialidad, y de creatividad cultu-
ral, que viene a cuestionar los modelos de organizacion acordes
con la racionalidad econémica imperante. La calidad de vida es a
la vez un proyecto (una imagen de futuro) y un proceso (una pra-
xis social y politica) que implica simultdneamente la aplicacion de
sistemas de valores a la accion cotidiana, y por tanto implica tam-
bién la consideracion de desarrollos cualitativos (subjetivos) que
tienen también sus implicaciones en funcidn de sus objetivos y
que precisan de estrategias objetivadas.

En ese sentido, Antonio Blanch aporta la idea de que la cali-
dad de vida es «una sintesis vital de contemplacion esperanzada y de
lucha diaria», donde «la conciencia moral amplia el campo de su ex-
periencia de la realidad presente, y con ello va siendo el sujeto ético
cada vez mas capaz de adquirir la certeza de lo incierto y virtual y
de realizar aquello que le esta inspirando ese futuro real utdpico»
(Branch, 1981, 338). Asi, la calidad de vida surge como el objeto
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y el objetivo perseguido desde aquello que se viene a distinguir
como «necesidades radicales» o, lo que es lo mismo, de aquellos va-
lores que preconizan la optimizacidon de las necesidades humanas
reconociendo su naturaleza maltiple (salud, autonomia, y autono-
mia critica, en los términos apuntados por DOYAL y Gough
— 1994—). En definitiva, la calidad de vida no es tal si no pensa-
mos en términos de optimizacion de las necesidades universales, y
ello supone ir més alla del concepto ralo de «bienestar» preconizado
desde el surgimiento del «Estado-providencia». Y todo ello en la
medida que la democracia participativa, como exponente funda-
mental de la optimizacién de la autonomia humana (autonomia
critica=comunicacion mas conocimiento mas concienciacion mas
accion) en el proceso de la consecucion de la calidad de vida, es un
elemento que, aunque cargado de subjetivismo, es axiolégico en la
prosecucion de la misma.

El desafio de la calidad de vida se concreta en un conjunto de
derechos humanos que s6lo se pueden garantizar con la incorpo-
racion de los propios sujetos en los procesos sociales que les afec-
tan. El desarrollo de una cierta capacidad para acometer las deci-
siones sobre la gestion de los recursos y una resolucion de los pro-
blemas que afectan a los sujetos por parte de los propios sujetos,
es lo que consideramos como democracia participativa. Esta se
puede operativizar de forma 6ptima en una dimension de escala
humana. Es necesaria una dimensidn espacial abarcable a la hora
de definir las unidades urbanas sobre las que se puede incidir o es-
tablecer controles colectivos, ya que las posibilidades de los suje-
tos para implicarse en el proceso de toma de decisiones se halla en
proporcion inversa con relacion a la dimension del ambito de
actuacion. Es indudable que la participacion con mayor intensi-
dad se puede dar con mayor facilidad y operatividad en la medida
que el &mbito de actuacion sea mas pequefio y perceptiblemente
mas controlable. De la diferenciacidn relacionada con la diversi-
dad de escalas se deriva la necesidad de distintos niveles y meca-
nismos de participacién, no contrapuestos, sino complementarios,
que en todo caso deben ir acompafiados de la mayor descentrali-
zacion posible, desde la decision sobre la transformacion de espa-
cios y actividades hasta la eleccion directa de los representantes
publicos.
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LA NATURALEZA COMPLEJA DEL CONCEPTO
DE CALIDAD DE VIDA. MAS ALLA DE LA IDEA
DE «BIENESTAR»

Tomando como punto de partida estas primeras consideraciones
de interpretacion histérica y contextual, es necesario desgranar aque-
llos aspectos tangenciales que rodean el concepto de calidad de vida
con la intencién de profundizar en la significacién del mismo. Hay
una serie conceptual de aspectos que habitualmente se funden y se
confunden con la calidad de vida y que no son estrictamente equiva-
lentes, pero si nos pueden ayudar a profundizar en su significado y en
sus contenidos. Asi son de uso comun expresiones como: «estilos de
vida», «modos de vida», «el nivel de vida», «el sentido de la vida», as-
pectos que tomados aisladamente pierden su referencia sobre un sen-
tido pleno de la vida —como proceso y con diversidad de compo-
nentes— y que de ningiin modo parece que puedan ser sustitutos del
concepto de calidad de vida. Ahora bien, tomados como expresiones
solapadas que conforman un conjunto, nos pueden ayudar a encon-
trar el significado del mismo. Pero veamos antes que nada las apre-
ciaciones que podriamos establecer en torno a los distintos aspectos:

— Nivel de vida: Posiblemente la vulgarizacion mas corriente e
ilustrativa es la utilizacion indistinta del concepto de nivel de
vida y el de la calidad de vida. También es tan corriente como
impropio identificar exclusivamente el nivel de vida con las
rentas disponibles, esto es tan sélo uno de los componentes
que conforman el nivel de vida: el del consumo privado, de
naturaleza mas individual. El nivel de vida tiene otro compo-
nente, como es el consumo colectivo, en el que a su vez quiza
habria que diferenciar el consumo de los servicios publicos
(lo que junto al nivel de rentas definiria el «bienestar»), y otro
consumo colectivo de bienes no mensurables que podrian de-
rivarse de la carencia de calidad ambiental o seguridad perso-
nal, aunque esto tendria mas que ver mas con los modos de
vida y sobre todo con la existencia de una diversidad toleran-
te de estilos de vida. En todo caso, hay que resefiar como el
nivel de vida contendria los aspectos de la vida mas objetiva-
dos y mensurables y, por tanto, mas comparables entre ambi-
tos distintos.
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Modos de vida: Las formas de ser y estar en la vida tienen un
cierto grado de homogeneidad. A diferencia de los estilos de
vida —que veremos seguidamente—, el modo de vida tiene
una esencia colectiva que viene determinada por patrones co-
munes de orden cultural (conjunto de costumbres, valores,
convicciones y conocimientos adquiridos y compartidos por
un conjunto social a través de una historia y experiencia co-
mun que hace que los sujetos se comporten socialmente del
mismo modo). Ahora bien, los cada vez mas acelerados cam-
bios sociales, la temporalidad de los valores, y la frenética seg-
mentacidén social hace que los modos de vida se diluyan mas,
cada vez, en una diversidad muy amplia de estilos de vida. En
todo caso, los modos de vida serian la mas clara expresion de
los valores y, por tanto, de lo subjetivo.

Estilos de vida: Dentro de los margenes del nivel de vida y en
gran medida de los modos de vida, los estilos de vida repre-
sentarian los significados paraddjicos de las opciones indivi-
duales y por tanto serian la expresion de una heterogeneidad
posible y la de una heterogeneidad probable. La heterogenei-
dad posible consiente la capacidad de eleccién voluntaria (vi-
vir solo o acompafiado, residir en un sitio u en otro, tener
unos horarios u otros, alimentarse de una u otra forma, ins-
cribirse en unas redes sociales u otras, etc.). La heterogenei-
dad probable viene marcada por la excesiva determinacion del
nivel de vida, es decir, por la intolerancia derivada de las di-
ferencias o no reciprocidades de los niveles de vida y, por tan-
to, la existencia de desequilibrios sociales que producen vy re-
producen hébitos sociales contradictorios y no reciprocos, en
definitiva, de baja tolerancia (deseos y practicas de dominio,
de poder, de ilegitimidad, de ilegalidad, de exclusién, etc.).
Una combinacién de factores objetivos (mas comparables) y
subjetivos (no comparables entre distintos &mbitos) caracteri-
zard a los estilos de vida (3).

3) Para la consideracion integrada de los distintos planos y dimensiones que supone
el enfoque de los Estilos de Vida puede consultarse a RuiZ O 1abuENAGA (1984), cifrado
por Carlos Lles y Constanza TOBIO (1990).
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— El sentido de la vida: Hasta ahora hemos visto distintos as-
pectos que parece conveniente relacionar para finalmente
considerarlos como componentes de la calidad de vida.
Esta no puede prescindir del nivel de vida o del «bienes-
tar», tampoco puede prescindir de una identidad del suje-
to, que éste adquiere a través de su modo de vida, y final-
mente la calidad de vida no se puede alcanzar si no hay un
marco de libertad de opciones que definan su estilo de
vida. El concepto de «autonomia critica» establecido por
Doyal Y Gough (1994) nos puede ayudar a cerrar-abrir
la definicion circular-espiral de la calidad de vida. El senti-
do de la vida implica un circulo virtuoso (en espiral, no vi-
cioso): el devenir consciente sobre el resto de los compo-
nentes (nivel, modo y estilo) o, lo que es lo mismo, una
autonomia critica que sélo se puede conseguir si se tiene
un determinado grado de bienestar, de identidad y de li-
bertad, que seran la condicién para ser conscientes del
proceso (Consciencia  Accion) de la calidad de vida, que
sera a su vez la condicion para alcanzar las cotas equilibra-
das (adecuadamente dptimas) de bienestar, identidad y li-
bertad.

Considerar el sentido de la vida como un componente articu-
lador de la complejidad de la calidad de vida nos permite acceder
a la idea de la misma como proceso que integra al sujeto. Definir
la calidad de vida sin desechar su complejidad sélo es posible
aproximandose a través de una supradefinicion, unas subdefinicio-
nes de cada uno de sus componentes y de cada uno de los sub-
componentes, y buscar un elemento de articulacion entre los mis-
mos. La supradefinicidn define a la calidad de vida como un grado
optimo de la satisfaccion de las necesidades humanas. Las subdefi-
niciones, aunque exceden al alcance de este trabajo, se pueden
buscar mediante estadios intermedios a través de sistemas de indi-
cadores. Y finalmente la articulacién es maltiple, y multiple entre
diferentes planos de componentes. Si bien si estamos en condicio-
nes de establecer un sujeto articulador y un sentido de la articula-
cién. El sujeto articulador no puede sino ser el propio sujeto inte-
grado colectivamente en el proceso, y el sentido articulador es el
proceso mismo, es decir, la capacidad de acceso a los recursos por

iO

indice



152

parte del sujeto para poder dominar y conducir conscientemente
su propia vida.

La idea de proceso se nos manifiesta como fundamental y nos re-
vela a la calidad de vida como una nueva dimensién receptora de los
vertidos de multiples dimensiones, y a la vez es recurrente al permitir
la irradiacion de éstas, sin que pierdan personalidad. La idea de pro-
ceso nos permite entender a la calidad de vida como realidad dinami-
ca, abierta y continuamente emergente. Ahora estamos en condicio-
nes de establecer una contextualizacion diacrénica (ver Figura 1), en
donde la dimensidn de la calidad de vida se nos presenta como sinte-
sis y superacion de conceptos como el de felicidad, y su sustituto, el
concepto de bienestar.

Figura 1
FELICIDAD BIENESTAR CALIDAD DE VIDA
Pre-Industrial Industrial Post-industrial
Espiritualidad Materialidad Reconocimiento
de los bienes materiales
y de los bienes inmateriales
Subjetividad Objetividad Subjetividad+Objetividad
Busqueda del equilibrio
entre la libertad individual
y los vinculos colectivos
Microsocial-Local Macrosocial-Global Tolerancia entre lo local

y lo global.
Busqueda de lo
complementario

entre lo micro y lo macro

Autonomia de la ética Autonomia de la economia Autonomia de la politica

El advenimiento de la sociedad industrial y la implantacion de la
idea de Bienestar supusieron el relegamiento de distintos aspectos pri-
mordiales de la vida humana. La segmentacién de la vida (del tiem-
po, division social del trabajo) y la fragmentacién de la vida (del es-
pacio, concentracion y zonificacion de las actividades urbanas) van
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aparejadas a multiple escisiones que distancian al sujeto de los proce-
sos sociales. El objeto y lo objetivo se imponen al sujeto y lo subjeti-
vo, la materialidad sustituye a la espiritualidad, lo econémico (disgre-
gador) sustituye a lo religioso (unificador), la individuacién (disolu-
cién de las solidaridades tradicionales) sustituye a lo comunitario... El
conocimiento sobre los limites ecolégicos y la preocupacion por las
futuras condiciones de vida en el planeta (conciencia) vuelven a po-
ner en escena renovados aspectos de la subjetividad humana y de la
autonomia ética. Es la emergencia de la idea de «bienes inmateriales»
y la reformulacion de la ecuacion del «bienestar» mediante la cual, su-
perando la concepcion tradicional que equiparan a éste con el «nivel
de vida», se afiade un sumando que tiene en cuenta junto al medio fi-
sico las condiciones de vida. Como sefiala M. setiEN, «la calidad de
vida no equivale a bienestar o felicidad individual, pero si a la satis-
faccién global. Se trata de un atributo colectivo» (setiéN, 1993,
138), que contiene el «nivel de vida» y el «<modo de vida», pero va
mas allg, abriendo camino a una potencialidad donde los objetivos y
préacticas de la vida se retroalimentan mutuamente en un proceso ri-
zomatico (espiral), continuo y permanente, en una aproximada (4)
satisfaccién optima de las necesidades sociales.

En definitiva, la calidad de vida viene a significar a la misma vez
una sintesis y ampliacion —propia de la riqueza de lo complemen-
tario— entre el sujeto individual y el sujeto colectivo, entre el ca-
racter subjetivo y objetivo, entre el andlisis microsocial y el macro-
social, entre la escala local y la global, lo que puede permitir la su-
peracion de la tradicional ruptura entre la cultura cientifico-técnica
y la cultura cientifico-humanista. Es esta lectura de la calidad de
vida, como sintesis que nos viene a resefiar la reciprocidad entre ele-
mentos y dimensiones, la que nos lleva a pensar en la calidad de
vida como una expresion de la complejidad que hay que contem-
plar a la hora de una aplicacion de los derechos humanos y consti-
tucionales.

4 Como Drewnowski (1974), llegamos a la conclusiéon de que, ademéas de im-
posible, también es innecesario llegar a una definicion cerrada de calidad de vida, ya
que lo que realmente precisamos es establecer pseudodefmiciones Gtiles que nos permi-
tan establecer sentidos de la integracion del sujeto en los procesos sociales o, lo que es
lo mismo, conocer las formas de apropiacion del sujeto de sus condiciones sociales de
vida.
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LA CALIDAD DE VIDA COMO UNA EXPRESION
DE SINTESIS Y RECIPROCIDAD

Cuando nos referimos a la idea de calidad de vida estamos ha-
ciendo referencia a una diversidad de circunstancias que incluirian
tanto dimensiones mensurables (objetivas), como de otras de mas
incierta cuantificacion (subjetivas), dimensiones todas ellas que
conforman parte de un conjunto de valores y hechos que no se pue-
den disociar. Amalio BLANCO (1988), desde una perspectiva de la
psicologia ambiental, propone una distincion entre los dos vocablos
que componen el concepto de calidad de vida. Por un lado, el vo-
cablo «vida» haria referencia al &mbito de las relaciones sociales, a
las actividades humanas, al acceso a los bienes y los riesgos a los que
se encuentra sometido. Vida seria, pues, sinénimo de la calidad de
las condiciones en que se van desarrollando las diversas actividades
del individuo, las condiciones objetivas y subjetivas indirectamente
objetivables. El vocablo «calidad» aparece como un aspecto central
de comparacién de los atributos o caracteristicas de una cosa con
los que poseen otras de nuestro entorno, se corresponderia mas con
la percepcién individual y subjetiva de unas condiciones de vida de-
terminadas.

Es preciso buscar el donde se unen lo objetivo y lo subjetivo,
el como lo objetivo y lo subjetivo coexisten y se refuerzan mutua-
mente. En este sentido, la calidad de vida supone una fusién de
ambas, una sintesis que viene determinada por la cualidad reci-
proca de incorporar los valores a los hechos, y los hechos a los va-
lores, fusionando lo emocional y lo racional. Esta reversibili-
dad (los valores y emociones tienen su proyeccién en la realidad
objetiva, y los hechos y acciones tienen su proyeccion sobre la sub-
jetividad de los sujetos) entre lo objetivo (las condiciones de vida)
y lo subjetivo (la cualidad) ha sido denominada por ADORNO
como la «capacidad mimética subjetiva» que tiene el sujeto activo
(Adorno, 1992). La capacidad mimética subjetiva es la sintesis de
objetividad y subjetividad, de intencionalidad y de espontaneidad,
porque muestra que tanto lo racional como lo emocional tienen
ya en si mismos un caracter trayectivo que es el que les permite fu-
sionarse en lo que algunos autores han denominado como «racio-
nalidad estética» (RODRIGUEZ Eguizabal, 1996). Para estos auto-
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res la racionalidad estética se refiere a la «capacidad mayeutica» (5)
de los sujetos para instaurar en la relacion sujeto-objeto la poten-
cialidad para hacer emerger lo social a través de sus estados emo-
cionales.

Sin embargo, la experiencia de los sujetos, construida en esa pa-
radoja marcada por la coexistencia y retroalimentacion de las emocio-
nes y de la realidad objetiva, es la base para que los sujetos adquieran
lo que O rtega y Gasser (1996) denominara como una «capacidad
estimativa» (6) que orienta la accién humana buscando el equilibrio
entre la libertad individual y la vinculacién colectiva, entre lo micro-
social y lo macro-social, entre las emociones y la razén. Esa capacidad
estimativa es reforzada por la comunicacion y el conocimiento, que a
su vez estimulan el devenir consciente. SAlo a través de ese proceso se
logrard acotar (controlar) la subjetividad (subjetividad objetivada) y la
objetivacion (objetivacion subjetivada). La acotacion de la subjetivi-
dad y de la objetividad, a través del desarrollo de su capacidad esti-
mativa, es lo que puede permitir al sujeto encontrar un estado de
equilibrio entre las necesidades y las aspiraciones, un conocimiento
entre lo que se quiere, segiin lo que se puede, reduciendo paulatina-
mente (a través de un proceso en forma de bucle recursivo —ver Fi-
gura 2)— las distancias entre las necesidades y los limites fisicos y so-
ciales, respecto de los deseos. En esta l6gica se designa el significado
de la calidad de vida como una forma de adaptacién entre las condi-
ciones de vida objetivas y las expectativas y potencialidades del sujeto,
tal y como el mismo las aprecia tanto individualmente como colecti-
vamente.

(5) «Ea capacidad mayéutica — definida por RODRIGUEZ EguizaBAL— es la po-
tencia de objetivacion de una emocidn en el acto social a través de un “alumbramien-
to”, o sea, de la manifestacion de algo que el individuo posee (un valor) pero que no
ha tenido necesariamente que formularselo ni ser consciente de él» (RODRIGUEZ
EguizaBAL, 1996, 40-41).

(6) Vamos a entender la «capacidad estimativa» del sujeto de una forma particular, y
siempre dentro del sentido dado a la <autonomia critica»: como el nivel de conciencia ad-
quirido a través del acceso al conocimiento (de continua adaptacion al medio, a los recur-
sos y a las condiciones) y a los procesos de comunicacion fluida (de reciprocidad en la re-
lacion con otros sujetos).
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Figura 2

ACCESO A LA CALIDAD DE VIDA A TRAVES
DE LA CAPACIDAD ESTIMATIVA

Desde esta perspectiva, entendiendo la calidad de vida como
sintesis de la razon emocional y de la razén técnica, de la conscien-
cia y del conocimiento, emerge la razon como integralidad. Esta,
entonces refiere un completo espectro de las dimensiones de la ex-
periencia humana que se corresponde totalmente con la satisfaccion
de las necesidades humanas, tanto las denominadas basicas como
no bésicas, materiales como inmateriales, primarias como secunda-
rias, vitales como radicales..., de tal forma que no se pueden diso-
ciar unas de otras. La satisfaccion 6ptima de las necesidades y, por
ende, la consecucién de altas cotas de calidad de vida es preciso ir a
buscarlos donde lo «subjetivo» se objetiviza (o si se prefiere cuando
se pone en disposicion de operativizarse), donde lo «objetivo» se re-
lativiza, donde lo «subjetivo» y lo «objetivo» se funden. Asi cual-
quier «mejora», econémica o social, que implique un coste o pérdi-
da de cualidad, significa un perjuicio en otro lugar o en otro tiem-
po, en otra dimension humana; mientras que cualquier mejora que
implique favorecimientos simultaneos en otros lugares, tiempos o
dimensiones humanas tiene efectos multiplicadores que llevan a
mayores cotas de satisfaccién vital.
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LOS COMPONENTES DE LA CALIDAD DE VIDA
Y SU ASOCIACION

Como hemos visto hasta ahora el significado de la calidad de vida
no es univoca, ni parcialmente aislada, ni total; es a la vez un subsis-
tema Y un metasistema (7), y como tal es multidimensional, admi-
tiendo puntos de mira muy diversos. La naturaleza de cada dimen-
sion no viene definida aisladamente, sino que se define en funcion y
en interaccion con el conjunto del sistema y en funcién e interaccion
con todas y cada una de las dimensiones humanas que intervienen.

La conclusién que obtenemos de todo lo anterior se podria enun-
ciar de la siguiente manera: a mayor interseccién y reciprocidad entre
los aspectos objetivos y subjetivos, y a mayor interseccion y reciproci-
dad entre las dimensiones de los componentes de la vida humana
reinterpretados en forma de derechos humanos, mayor sera el grado
de optimizacion de la calidad de vida. De ahi que el concepto de ca-
lidad de vida se haya investigado desde muy distintas perspectivas y
disciplinas, las méas de las veces de forma parcial y aislada. De ahi
también la necesidad de abordar el analisis de la calidad de vida con
estrategias multidisciplinares que reconozcan la complejidad en toda
su extension. Algunos autores, COMo Hutchinson etal. (1979) (8),
identifican la calidad de vida con tres dimensiones: fisica, social y
emocional. Vamos a seguir esa perspectiva trinitaria de las dimensio-
nes, aunque sin despreciar que la diversidad de aspectos sectoriales y
globales que pueden incidir en la falta de calidad de vida hace que
cada uno de ellos obtenga su propia carta de naturaleza.

La delimitaciéon del concepto de la calidad de vida no tiene, en
consecuencia, un sentido univoco. Para su construccién proponemos
la autoimplicacion de tres grandes dimensiones siempre presentes en
la calidad de vida: la escala territorial sobre la que se determina la ca-
lidad ambiental, el bienestar sobre el que se determina el nivel de vida

(7) De acuerdo con E. MORIN, subsistema se refiere «para todo sistema que mani-
fiesta subordinacién con respecto a un sistema en el cual esta integrado como parte», y
metasistema se refiere «para el sistema resultante de las interrelaciones mutuamente trans-
formadas y englobante de dos sistemas anteriormente independientes», afiadiendo que
«no solamente no hay frontera neta entre estas nociones {en la realidad), sino que son inter-
cambiables (por el observador)» (MORIN, 1993, 166).

(8) Citado por José SANCHEZ Ai.HAMA (1993).
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y las interacciones sociales que determinan la identidad cultural (ver
Figura 3). Estas a su vez las podemos desgranar en otras dimensiones
gue se ponen en contacto entre si y que segln giremos a modo de un
caleidoscopio podremos encontrar distintas conexiones y vinculos
que se pueden expresar en derechos sociales y en objetivos estratégi-

COs:

Calidad ambiental
(Area territorial —escala—)

Habitacional-Vivienda

Residencial (local-barrio)

Urbana-territorio
(metrépoli, region,
planeta)

Sostenibilidad

Derechos ambientales

Derecho a la vida.

Derecho a la alimenta-
cion, vestido y vivienda
adecuados y saludables.

Derecho a un medio
ambiente urbano salu-
dable.

Derechos del peatdn.

Derecho a un medio
ambiente fuera de ries-
gos.

Derecho a la conserva-
cion de la diversidad
biolégica.

Figura 3

Bienestar
(Condiciones objetivadas)

Produccién-Reproduccién
(trabajo-empleo-trabajo
doméstico)

Salud

Educacién
(aprendizaje-
formacion)

Equidad y cooperacion

Derechos soc. y econém.

+ Derecho al desarrollo.

+ Derecho al trabajo y al

empleo en condiciones
adecuadas, de proximi-
dad y de calidad.

+ Derecho de huelga, sin-

dicacion, democracia la-
boral, negociacion...

+ Derecho a la proteccion

y a la seguridad social.

+ Derecho a la salud.

+ Derecho de los consu-
midores.

Identidad cultural
(vinculos
e interacciones sociales)

Tiempo disponible (libre,
liberado, de ocio)

Participacion-apropiacion

Relaciones sociales-
Redes sociales

Gobernabilidad

Derechos cultur. y polit.

Derecho al tiempo libre
y las actividades de es-
parcimiento.

Derecho a la identidad
cultural, a la lenguay la
cultura propias.

Derecho al pleno desa-
rrollo de la personalidad
y a la actividad comuni-
taria.

Derecho a los espacios y
servicios publicos en
cantidad y calidad ade-
cuada.

(Continua)
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Sostenibilidad

Derechos ambientales

» Derecho a una atmosfe-
ra limpia.

+ Derecho al acceso al
agua potable y a unas
aguas dulces y marinas
libres de contamina-
cion.

+ Derecho al saneamiento
y la higiene.

+ Derecho al suelo y la
tierra libre de contami-
nacion.

Derecho a la proteccion
del patrimonio histéri-
co, cultural y artistico.

(Continuecion)
Equidad y cooperacion
Derechos soc. y econém.

+ Derecho a la educacion
y a la formacién profe-
sional.

Derecho a la igualdad
de oportunidades.

Derecho de los grupos
vulnerables (de la mujer,
de la infancia, de la ve-
jez, de las minorias étni-
cas, de los migrantes, de
los enfermos y de los
discapacitados).

159

Gobernabilidad

Derechos cultur. y polit.

Derecho a la libre circu-
lacién y residencia.

Derecho a la seguridad
vital y personal.

Derecho a la libertad de
expresion, reunion, aso-
ciacién y manifestacion.
Derecho a la justiciay a
la seguridad juridica.

Derecho a informar, co-
municar y ser informa-
do.

Derecho a la partici-
pacion directa en la vida
social y politica.

El desarrollo pormenorizado de cada una de las subdimensiones

fundamentales expresadas en esta figura puede ser el cometido de una
serie de monogréficos posteriores que, descendiendo a campos parti-
culares de andlisis e interpretacion, vayan constituyendo un cuerpo
estructurado y sistematico, o lo que podriamos considerar también
como sistemas o subsistemas de indicadores sociales y de derechos
humanos.

La relacion combinada entre cada una de las perspectivas con el
resto nos abren, por tanto, distintas intersecciones que son ldgicas y
sentidas en la construccién de la calidad de vida, que se encuentran
atravesadas por una serie de variables que podriamos considerar como
dependientes y que son particularmente sensibles a la accién humana:

+ Los sujetos: Estructura socio-demogréafica de la poblacion.

+ Los objetos: EI ambiente construido por el hombre. Los so-
portes fisicos creados para el desarrollo de las actividades hu-
manas.
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+ Elambientey las condiciones naturales: El aire, el agua, el suelo,
la flora y la fauna.

Si bien, como se viene insistiendo, cada una de estas variables, di-
mensiones, derechos humanos no se pueden considerar de manera
independiente o de forma aislada. Cada uno de ellos sélo cobra sen-
tido con relacién a los demas y al conjunto que define el sentido de
la calidad de vida y, por ende, la compleja realidad social.

LA CALIDAD DE VIDA EN LA CONSTITUCION ESPANOLA

La Constitucion de 1978 ya recoge el concepto de calidad de
vida, y lo hace en tres lugares. En primer lugar en su breve PredAmbulo
aportado por Enrigque TIERNO GalvaN Se expresa la idea de «Promo-
ver el progreso de la cultura y de la economia para asegurar a todos
una digna calidad de vida». Mientras, en el articulado aparece el con-
cepto en dos de sus articulos: en el 45.2 se hace referencia a que «Los
poderes publicos velardn por la utilizacién racional de todos los re-
cursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida
y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispen-
sable solidaridad colectiva» y en el articulo 129.1, donde se declara
que «La ley establecerd las formas de participacion de los interesados
en la Seguridad Social y en la actividad de los organismos publicos
cuya funcién afecte directamente a la calidad de la vida o al bienestar
general». De tal forma que sin un gran desarrollo si se recogen las tres
grandes dimensiones que como planteamos anteriormente, engloban
de forma multiple el concepto de calidad de vida: el medio ambiente,
el bienestar y la identidad cultural. La posicién de cada uno de los
textos constitucionales segun las dimensiones de la calidad de vida
gue acogen se podria situar en la siguiente figura.

Figura 4
Calidad ambiental Bienestar Identidad cultural
Predmbulo Predmbulo
Articulo 45.2 Articulo 45.2
Articulo 129.1 Articulo 129.1
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Si bien el texto constitucional y su desarrollo ulterior muestra
distintos tipos de déficit de gran calado para el desarrollo de la cali-
dad de vida: el medio ambiente, la democracia participativa y la des-
centralizacion administrativa. En primer lugar, el escaso de desarrollo
de los derechos ambientales resta capacidad relacional a los textos
normativos, la aportacion de la idea de sostenibilidad orienta y re-
fuerza los derechos sociales y econémicos, y los derechos civiles. La
idea de equidad, de participacion y de descentralizacion son indiso-
ciables de la idea de sostenibilidad.

En segundo lugar, los mecanismos que establece la Constitucion
referentes a la participacion politica de los ciudadanos en términos de
democracia participativa se quedan en la exigua figura del referén-
dum consultivo lo que merma en exceso los derechos de los ciudada-
nos a determinar y gestionar sus propias condiciones de vida.

Finalmente, a pesar de que la Constitucion establece el principio
de descentralizaciéon de la organizacién administrativa y permite la
autonomia municipal, la indefinicién de atribuciones municipales
propias ha dejado en manos del Estado su ulterior desarrollo y, como
consecuencia, ha olvidado la necesaria aplicacion del principio de
subsidiareidad, principio fundamental para el desarrollo de la calidad
de vida. Muestra de ello es como en el reparto presupuestario para las
distintas Administraciones publicas tras casi un cuarto de siglo de de-
mocracia no ha logrado rebasar el 13% para la Administracion Local,
lo que tiene sus propias consecuencias en la generacion de proyectos
propios capaces de implicar a los ciudadanos en la mejora de la cali-
dad de vida.

A MODO DE CONCLUSION: SINTESIS Y PROYECCION

A lo largo de la exposicidn se viene argumentando que se trata de
superar lo meramente cuantitativo para introducir también los aspec-
tos cualitativos. Se trata de asumir la complejidad incorporando nue-
vas dimensiones capaces de superar la vision simplista de la Idgica del
bienestar por una perspectiva compleja de «calidad de vida». El con-
cepto de calidad de vida permite y también obliga a considerar el
analisis de la complejidad. De como los efectos de la economia glo-
balizada son insostenibles, pueden ir en detrimento del medio am-
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biente, de la identidad cultural y de la extension del propio bienestar,
por lo que se pretende introducir en la construccion del concepto de la
calidad de vida aquellos efectos autorregulativos que impliquen la gene-
racion de nuevas condiciones que se inscriban en una triple légica de
sostenibilidad, de cooperacién y de gobernabilidad (ver Fig. 5).

Figura 5

El concepto de calidad de vida desde «la complejidad»

Perspectivas

9
(&
Derechos
humanos
w 9
Modelos m
¥'s
Paradigma

Desde ese cardcter multiple, interdependiente y pluridisciplinar
de las variables que permiten el acceso a la calidad de vida se sugie-
ren nuevas vias de incisién en el desarrollo social que introducen
nuevas formas y contenidos. Con el concepto de calidad de vida se
incorporan los derechos ambientales a través de la estrategia de la
sostenibilidad ambiental, y se puede recuperar el sentido de los de-
rechos politicos y culturales a través de estrategias encaminadas a la
satisfaccion de necesidades culturales de identidad (apropiacién,
participacion, sociabilidad). La reaccion de la sociedad a los indi-
cios de los efectos de la globalizacion y el deterioro de las condicio-
nes de habitabilidad precisa de un cambio de sentido que sélo pare-
ce posible con la democratizacién de las estructuras y la concien-
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dacién de los ciudadanos. Crear las nuevas condiciones necesarias
para consolidar todos los derechos humanos para todos debe partir, en
definitiva, de la consideracién de la idea de calidad de vida como
un enfoque multidimensional que aporta complejidad y nos revela
tres dimensiones a resolver:

+ La fragmentacion del tiempo y la compartimentacion del espa-
cio que desde la Metropolitanizacion establecen la separacion
de unas cosas de las otras cosas, de unos y otros espacios, en
definitiva, la deficiencia en la integracion de lo sectorial.

+ La concentracion y jerarquizacion del poder que desde la glo-
halizacion de la economia supone el distanciamiento y aisla-
miento de los sujetos frente a los procesos econdémicos y socia-
les en los que se inscriben.

+ La racionalidad separada que desde la homogeneizacién de la
cultura condena a la enajenacion del sujeto del control de los
procesos sociales e incide en la desvertebracion de los tejidos
sociales.

Si bien el necesario desarrollo sinérgico de los derechos humanos,
desde esta perspectiva de la optimizacion de la calidad de vida, preci-
sa de una ciudadania activa, precisa de la incorporacion de los sujetos
a la préctica de la politica, unica forma posible de que el desarrollo de
los textos normativos y constitucionales adopten un sentido relacio-
nal capaz de establecer vinculos entre el marco normativo-legal y la
vida cotidiana.
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Derecho al trabajo, precariedad
laboral y exclusion social

Eduardo Rojo Torrecilla (1)

I. CONSIDERACIONES PREVIAS Y GENERALES
SOBRE MANIFESTACIONES DE PRECARIEDAD,
DUALIZACION E INSEGURIDAD LABORAL

1. La concrecion de la dualizacion en el ambito laboral es per-
ceptible por la cada vez méas acusada polarizacién entre quienes po-
seen un empleo estable y bien remunerado, ademéas de un elevado ni-
vel de formacion y la consiguiente posibilidad de participar en el pro-
ceso productivo, de una parte, frente a quienes se encuentran en si-
tuacion de precariedad y con nivel insuficiente de remuneracion a la
vez que con escaso hivel de cualificacion profesional, de otra.

Dicha dualizacion tiene una plasmacion concreta para buena par-
te de las personas que se encuentran en el mercado laboral, cual es la
situacion de precariedad en el empleo derivada en gran medida de los
cambios acaecidos en la organizacion de las actividades productivas y
que ha implicado un empeoramiento de las condiciones de vida para
muchos ciudadanos en los paises desarrollados, pudiéndose afirmar
que «los asalariados, a pesar de los logros conseguidos dentro del sis-
tema capitalista, no se encuentran a salvo del desempleo, con todo lo
que ello implica de inseguridad e incertidumbre, al tiempo que dis-
minuye la posibilidad de encontrar un trabajo seguro y estable» (2).

(1) Catedratico de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social de la Universidad
de Girona, y Presidente de la Fundado Utopia-Joan N. Garcia-Nieto d’Estudis Socials del
Baix Llobregat. Fecha de cierre del trabajo: 31 de marzo de 1999.

(2) C. Berzosa: «La creciente pobreza en la economia mundial». Gaceta Sindical,
nam. 172, febrero 1999 (monografico dedicado a «Reflexiones sobre pobreza y exclusion
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La «incertidumbre social» afecta a un sector no menospreciable de la
ciudadania, y los recorridos laborales inestables y fragmentados, en
especial para los jovenes, no son en absoluto infrecuentes (3), siendo
especialmente preocupante la situacion para colectivos que disponen
de pocas posibilidades de incorporarse al mercado regular de trabajo,
cada vez méas fragmentado y dualizado, como es el caso de los desem-
pleados de larga duracion, o dentro de aquél para los trabajadores
precarios o para quienes trabajan en condiciones de irregularidad y
sin disfrutar de derechos que si tienen, al menos formalmente, reco-
nocidos quienes operan en el ambito legal de la produccion (4). Bue-
na parte de estos efectos son consecuencia de la desregulacion laboral
operada a partir de la década de los ochenta y bajo la influencia del
pensamiento neoliberal, que ha abierto una gran brecha de desigual-
dad en la sociedad y también en el &mbito del empleo, pues muchos
puestos de trabajo son precarios y mal remunerados (5).

2. El segmento de la poblacidn laboral estable se concentra en
la actualidad, con caracter general, entre profesionales, técnicos supe-
riores, directivos de edad intermedia (30-45 afios), mayoritariamente
varones y fisicamente validos; por su parte, el nacleo precario de la
poblacion laboral se concentra entre los denominados «colectivos des-
favorecidos» y que tienen dificultades acumuladas por diferentes mo-
tivos para acceder al mundo laboral, a los que se dirigen la mayor
parte de medidas incentivadoras de la contratacion laboral: jovenes

social»), pag. 20. El autor se muestra muy critico ante la incapacidad del sistema capita-
lista para abordar los problemas mas relevantes hoy en dia y critica el hecho de que «en el
Norte rico y opulento muchas personas sufren cada vez més los problemas derivados del
desempleo, del trabajo mal retribuido y de crecientes procesos de marginacion social»
(péag. 23).

(3) Al subrayar el contraste con la década de los setenta se manifiesta que determi-
nados colectivos, y entre ellos los jovenes, «estan viviendo en primer plano el declive de la
norma de empleo estable y de las biografias de continuidad y estabilidad laboral que te-
nian la mayoria de trabajadores sujetos a ella». Cfr. A. Santos, «El rejuvenecimiento de la
pobreza: el avance de la inseguridad laboral y la exclusién social». Gaceta Sindical, num.
172, febrero 1999 (monogréfico dedicado a «Reflexiones....», ob. cit.), pag. 41.

(4) Tesis defendida por L.E. ALONSO al argumentar como colectivos importantes de
la antigua clase obrera y de las viejas clases medias se estdn viendo seriamente afectados
por la crisis del Estado del Bienestar y los procesos de fragmentacion y dualizacién social
que se dan en nuestras sociedades. Cfr. «Ante la exclusion social y la pobreza: algunas pro-
puestas y nuevos planteamientos». Gaceta Sindical, num. 172, febrero 1999 (monografico
dedicado a «Reflexiones...», ob. cit.), pag. 28.

(5) M. Escudero: Pleno empleo. Ed. Espasa, Madrid, 1998, pag. 14.
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demandantes de primer empleo menores de 25 afios (aunque en oca-
siones dicha edad se amplia hasta los 30, siempre que el joven no haya
trabajado méas que unos pocos meses a lo largo de toda su vida labo-
ral), con especial atencion para jovenes provenientes del fracaso escolar
y con carencias familiares; mayores de 25 afios desempleados de larga
duracion, es decir, mas de doce meses inscritos como demandantes de
empleo en las oficinas de colocacion; mayores de 45 afios que pierden
su empleo como consecuencia de despido por reestructuraciones o re-
conversiones sectoriales; mujeres con responsabilidades familiares y
que carecen de rentas econdmicas, 0 que desean reincorporarse al tra-
bajo tras un largo periodo de inactividad laboral y que disponen de es-
caso bagaje formativo, como un elemento mas que puede dificultar su
reincorporacién; inmigrantes y minorias étnicas (y es obvio que me re-
fiero a los que no disponen de otro medio de ganarse la vida que su
propio esfuerzo y trabajo); personas acogidas a programas de lucha
contra la marginacion y perceptores de rentas minimas; afectados por
procesos de alcoholismo o drogadiccion aun cuando se encuentren en
Fase de rehabilitacion; penados en régimen abierto.

3. El desempleo es uno de los problemas, si ho elproblemUy mas

importante de nuestras sociedades, y es necesario buscar respuestas
adecuadas para solucionarlo (6), en especial para los colectivos que
han sido graficamente calificados como «los grandes perdedores en la
batalla contra el desempleo en Europa y Espafia», cuales son los tra-
bajadores menos cualificados, los parados de larga duracion y las mu-
jeres (7). Se trata tanto de incentivar medidas que ayuden a la contra-
tacion asalariada, estableciendo una estrecha interrelacion entre las
Illamadas politicas activas y politicas pasivas de empleo, como de apo-
yar medidas adoptadas por los poderes publicos para incentivar el tra-
bajo por cuenta propia o autoempleo. En el bien entendido, o al me-
nos asi lo creo, que no hay respuestas magicas para solucionar el pro-
blema, que se requiere una actuacion conjunta de los poderes
publicos, de las fuerzas sociales y del conjunto de la sociedad, y que

(6) En los mismos términos se manifiesta A. BarcfxO al afirmar que «no hay duda
de que el paro es hoy uno de los principales problemas, si no el més grave», para constatar
después que todavia «no se ha logrado encontrar un diagnéstico preciso, ni mucho menos
un tratamiento eficaz, ya fuera como remedio curativo o, al menos, como paliativo». Cfr.
«Redistribucion y redistribucion del tiempo de trabajo». En M.A. GARCIA y A. SANTOS
(eds.). El reparto del trabajo. Germania, Valencia, 1998, Yol. 1, pag. 75.

(7) M. Escudero: Pleno..., oh. cit, pag. 220.
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son necesarias estrategias diversificadas, pero que al mismo tiempo
«seran tanto mas eficaces cuanto mas coherentes entre si sean y mas
coordinadas estén» (8).

La lucha contra la exclusion pasa hoy preferentemente por la bus-
queda de soluciones al problema del desempleo, no siendo el mundo
laboral y el mundo de la exclusién o marginacion social comparti-
mentos estancos y completamente diferenciados como lo fueron en la
época dorada del Estado del Bienestar en Europa, y por ello cobra
sentido la afirmacion que «ni el mundo de la marginacién es hoy un
mundo ajeno al trabajo, ni el mundo del trabajo esta libre de caer en
la exclusién y en la marginaciéon» (9). Del paro a la exclusién hay
poco trecho si no se toman las medidas adecuadas para evitarlo, y de
hecho, tal como se ha subrayado acertadamente, la prolongacién de
los periodos de paro es uno de los indicadores més explicitos de la ex-
clusién profesional en nuestro pais y en Europa en las dos Ultimas dé-
cadas (10). Una de las medidas mas importantes es la instrumenta-
cién de las decisiones tendentes a lograr la integracion de los colecti-
vos desfavorecidos a los que me he referido con anterioridad, pues
tales personas suelen tener bastantes problemas para adquirir o man-
tener los conocimientos necesarios para lograr la insercién laboral; de
ahi que considere prioritario lograr una estrecha relacion de las accio-
nes emprendidas por las diferentes Administraciones publicas, la ini-
ciativa social y la iniciativa privada, al objeto de lograr la mayor efi-
cacia y articulacién de las politicas de empleo. Piénsese ademas que el
desempleo genera graves costes o dafios para las personas afectadas,
ademas de la pérdida de ingresos, entre otros el deterioro y pérdida a
largo plazo de las aptitudes profesionales, dafios psicolégicos, pérdida
de motivacion y riesgo de apartamiento definitivo del trabajo, ruptu-
ra de las relaciones humanas y quebranto de la vida familiar, y pérdi-

(8) Consejo de Redaccion. «Reparto del tiempo de trabajo y lucha contra el desem-
pleo». Revista de Fomento Social, nim. 53, abril-junio 1998, pag. 178. También se argu-
menta que la lucha contra el desempleo debe inspirarse en dos principios: solidaridad (es
un problema de todos, que todos deben afrontar) y creatividad (no vale refugiarse en las
inercias del pasado o en pretendidas metas ya conseguidas e innegociables).

(9) L. E. Atonso: Ante la exclmion..,, ob. cit., pag. 33.

(10) A. Santos: El rejuvenecimiento..., ob. cit., pag. 43. El paro de larga duracion en
Espafia es protagonizado segin dicho autor por las mujeres de edades intermedias (30-44
afios) y sobre todo aquellas con bajos perfiles formativos, los jovenes y los mayores de 45
anos).
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da de valores sociales y responsabilidad (11). Sin olvidar en modo al-
guno que una elevada tasa de desempleo, unida a una elevada tasa de
precariedad, tiene consecuencias indudables sobre el debilitamiento
del grado de cumplimiento de la normativa laboral y repercute muy
negativamente sobre el ejercicio de los derechos laborales por los tra-
bajadores (12).

4. El incremento de las formas de precariedad laboral y de
puestos de trabajo que requieren poca 0 muy escasa cualificacion se
combina con el incremento de la rotacion entre empleos de corta du-
raciéon y situaciones prolongadas de desempleo, fluctuando asi un im-
portante nimero de personas entre el paro, la ocupacion y la inactivi-
dad, a fin de intentar ajustarse «a los requerimientos de la flexibilidad y
adaptabilidad marcados por los nuevos preceptos de la gestién de los
recursos humanos» (13). Se alimenta asi la espiral que puede llevar a si-
tuaciones de exclusion social, con una particularidad muy importante
en los Gltimos tiempos, cual es que la realizacion de una actividad pro-
ductiva no permite necesariamente a una persona salir de una situacién
socio-economica de pobreza y exclusion. Tales tendencias son constata-
bles al estudiar los datos recogidos en el Gltimo Informe FOESSA sobre
las condiciones de vida de la poblacién pobre en Espafia; tales datos
ponen de manifiesto la estrecha relacién entre paro y pobreza en Espa-
fia (14), pues solo un 10,2% de los pobres trabaja en una actividad u
ocupacién normalizada, porcentaje que cae en picado hasta el 1%
cuando se trata de pobreza extrema, y la tasa de paro de la poblacién
pobre en edad y condiciones de trabajar se sitlia cerca del 80%. Ade-

(11) Amartya Sen: «Desigualdad y desempleo en la Europa contemporanea». Revis-
ta Internacional del Trabajo, num. 2/1997, pags. 169-187.

(12) Ese debilitamiento o incumplimiento de la normativa laboral ba llevado a in-
crementar los espacios de discrecionalidad empresarial y generado nuevas formas de domi-
nacion en el seno de la empresa. Con un lenguaje quizd tremendista y exagerado, pero
que deja traslucir una realidad que evidentemente existe aunque se pueda discutir su in-
tensidad, L. E. Alonso sostiene que «se han aumentado los segmentos y espacios vulne-
rables y precarizados, impulsando situaciones en nuestro entorno que suponen usos y cos-
tumbres feudales que refuerzan el estamentalismo, el nomadismo y la dependencia labo-
ral, y apunta con ello hacia una nueva Edad Media en las relaciones de empleo». ChAnte
la exclusion..., ob. cit., pag. 31.

(13) A. Santos: El rejuvenecimiento..., ob. cit., pag. 50.

(14) En idéntico sentido, pero con una reflexion de caracter mas general, A. SANTOS
pone de manifiesto dicha relacién, y que «la severidad de la pobreza se corresponde con la
actual severidad del paro y con la predominancia del desempleo de larga duracién». Ibi-
dem, pag. 49.
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maés, hay otro dato especialmente significativo y es el referido a la situa-
cién de los cabezas de familias pobres potencialmente activos: un
55,2% estdn desempleados o en la economia irregular o sumergida,
pero hay que destacar también el elevado porcentaje (44,8%) «que es-
tan trabajando normalmente y de modo estable (fijos o eventuales), he-
cho este que no impide que salgan de la pobreza» (15). Datos todos los
expuestos que sirven para poder afirmar a uno de los autores del estu-
dio que «puede decirse que como causa mas inmediata el paro y el tra-
bajo precario, junto con la exigua proteccion social (en los que la tie-
nen), explican la mayor parte del fendmeno de la pobreza» (16).

5. Precariedad, desempleo y exclusién social se dan nuevamente
la mano cuando se observa que la mayoria de los nuevos pobres pro-
vienen del grupo de trabajadores desempleados, y dentro de ellos de
los de larga duracion, aun cuando conviene prestar atencién cada vez
mas a las nuevas realidades del mundo del trabajo, que llevan a bas-
tantes personas a pasar de una situacion de trabajo estable a otra de
desempleo imprevisto y posterior exclusion social; de tal forma, no es
infrecuente hoy en dia referirse a los pobres de la clase media, pues las
organizaciones gque prestan atencion social reciben cada vez mas «a un
porcentaje importante de gente que hace bien poco no eran pobres y
que hoy por los efectos de la crisis, el paro y diferentes circunstancias,
han caido en la pobreza real» (17). Un ejemplo significativo de lo que
acabo de indicar lo encontramos en Francia, donde en el periodo
comprendido entre 1984 y 1994 se ha incrementado considerable-
mente el nimero de pobres entre los desempleados (se ha pasado de
un 32 a un 39%), asi como también ha habido un incremento de la
pobreza entre los grupos de edad mas jévenes y los asalariados con
trabajos precarios, mientras que por el contrario se ha producido un
descenso entre los pensionistas (pasando del 14 al 7%) (18).

(15) F J. Alonso: «La realidad de la pobreza en Espafia». Gaceta Sindical, num.
172, febrero 1999 (monogréfico dedicado a Reflexiones..., ob. cit.), pag. 14.

(16) Ibidem, pag. 13.

(17) FJ. Aronso: «Reflexiones sobre la pobreza en Espafia: nuevas formas y nuevas
respuestas». Sistema, num. 137/1997, pag. 56.

(18) INSEE. «Economie et statistique», nims. 308, 309 y 310/1997. Se argumenta
en el estudio citado que el incremento de la pobreza entre los desempleados se debe a va-
rias razones, tales como «el incremento del desempleo de larga duracién, la inestabilidad
en el empleo de los jévenes y las reformas que han endurecido las condiciones de acceso
al seguro de desempleo».
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Il. EL DERECHO AL TRABAJO EN EL MARCO
CONSTITUCIONAL. VIRTUALIDAD Y LIMITES

1. La Constitucién Espafiola (CE) reconoce el derecho al traba-
jo en el Titulo I, Capitulo Il, Seccién 2., dedicada a los derechos y
deberes de los ciudadanos. Recuérdese aqui que los derechos y liber-
tades reconocidos en dicho capitulo vinculan a todos los poderes pu-
blicos, y que su regulacion debera efectuarse por ley y con estricto
respeto a su contenido esencial (art. 53.1 CE). Este derecho, el mas
relevante probablemente dentro del conjunto de derechos sociales, se
recoge por vez primera en un texto constitucional espafiol en la CE
de 1978, y debe ponerse en relacion con otros preceptos del mismo
texto legal que modulan y condicionan su efectivo grado de desarro-
llo y aplicacién, tales como el reconocimiento de Espafia como un
Estado social y democratico de derecho (art. 1.1), el reconocimiento
de la libertad de empresa en el marco de una economia de mercado
(art. 38) y la obligacion asumida por los poderes publicos de realizar
una politica orientada al pleno empleo. Ademas, puede observarse, y
es sorprendente desde un estricto punto de vista juridico, que la CE
otorga mayor proteccion al derecho al trabajo de los penados (art.
25.2) que al de los espafioles (art. 35.1), ya que el primero se ubica
dentro de la Seccion | dedicada a los derechos y deberes fundamenta-
les; no obstante, ha sido el Tribunal Constitucional (TC) el que ha li-
mitado el alcance practico de dicho precepto en varias de sus senten-
cias, al condicionar su efectividad a las posibilidades de la organiza-
cibn penitenciaria existente, y por consiguiente sostener que no
puede pretenderse su total exigencia de forma inmediata cuando no
hubiere condiciones para ello.

2. No es este el lugar adecuado para realizar un estudio juri-
dico de dicho precepto, al que por otra parte se le ha dedicado re-
cientemente una excelente monografia que aborda de forma casi
exhaustiva su estudio y sugiere como debe entenderse y aplicarse.
Baste indicar aqui que el articulo 35.1 CE, concretado en sede le-
gislativa por el articulo 4 de la Ley del Estatuto de los Trabajadores
(LET), vincula la actividad laboral con la libre eleccién de profe-
sion u oficio, el subsiguiente acceso al mercado laboral, el desarro-
llo de una carrera profesional y el respeto de unas condiciones de
trabajo adecuadas entre las que cobra capital importancia la garan-
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tia de la ocupacion efectiva (19), pues el trabajo no puede ni debe
tener una valoracion puramente econdmica, y de ahi que se sugiera
con precision que el estudio de este derecho constitucional debe
vincularse preferentemente a los avatares derivados de la relacion
individual de trabajo y estudiarse su concrecién «en los diversos es-
tadios de la relacion laboral (acceso al empleo, condiciones con-
tractuales y extincion de la relacion)». Mas dificil resulta vincular el
derecho constitucional al trabajo, aun habiendo algunos pronun-
ciamientos iniciales del TC que pudieran defenderlo, con una obli-
gacién asumida por los poderes publicos de garantizar un empleo o
un puesto de trabajo para todos los espafioles (y no sélo ellos, sino
también los ciudadanos comunitarios y los de aquellos paises con
los que se hayan suscrito tratados que establezcan la igualdad de
condiciones de trabajo para sus nacionales), pues en el marco de la
economia de mercado que reconoce la Carta Magna no son estos
los Unicos sujetos, ni mucho menos, encargados de crear empleo,
aun cuando sus decisiones de politica econémica puedan contri-
buir a ello; tal como se ha subrayado por la doctrina laboralista, «la
oferta de trabajo reside mayoritariamente en sujetos privados, cuya
decisién de creacién de empleo es finalmente libre y no viene de-
terminada, si impulsada o fomentada en su caso, por la accién de
los poderes publicos» (20). Dicho sea incidentalmente, y como re-
flejo de la importancia que se confiere tedricamente a la actuacion
de los poderes publicos en este &mbito, cuando se pregunta a los
ciudadanos quién es el principal responsable de la politica de em-
pleo en Espafia sélo un 20% responde que la iniciativa privada,
mientras que al Gobierno central se adscribe un 54%, y no menos
significativo por lo que demuestra respecto al papel de los poderes
publicos locales es que un 7% de los encuestados consideran que
son los Ayuntamientos los principales responsables de dicha politi-
ca, aunque carezcan hoy en dia de competencias legales en la ma-

(19) R. Sastre defiende esta tesis al postular «una visién no estrictamente econémi-
ca del trabajo, en la cual se integran otros valores y fines de indole personal o social, como
la participacion en el proceso general de agregacion social o la adquisicién de la concien-
cia de la propia posicién en el proceso productivo». Cfr. El derecho al trabajo. Ed. Trotta,
Madrid, 1996, pag. 185.

(20) Tesis expuesta por M. C. Palomeque en el prélogo a la monografia citada en
la nota anterior.
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teria, mientras que solo un 8% conceden esa funcién a las Comu-
nidades Auténomas (21).

3. No puede cerrarse este breve comentario sin una mencion
expresa a la doctrina del TC sobre el articulo 35.1, que va desde un
primer momento en que se vincula este derecho preferentemente a la
libertad de trabajar y a la obligacion de los poderes publicos de garan-
tizar una politica de pleno empleo, a otro posterior en que dicho de-
recho se conecta méas con los avatares de la relacion laboral individual
y se postula su efectividad por medio del ejercicio de otros derechos
constitucionales y legales, pasando por un estadio intermedio en que
el TC desmonta la tesis de la pretendida irreversibilidad de las condi-
ciones laborales funcionariales desde el momento en que se inicio la
prestacion laboral.

En su primera sentencia sobre la cuestion, la nim. 22/1981, de 2
de julio, en que debid pronunciarse sobre la inconstitucionalidad del
precepto de la LET que establecia la jubilacién forzosa a los 69 afios
de edad, el TC otorga un aspecto individual y otro colectivo a este
derecho: el primero consiste «en el igual derecho de todos a un deter-
minado puesto de trabajo si se cumplen los requisitos de capaci-
tacion, y en el derecho a ia continuidad o estabilidad en el empleo, es
decir, a no ser despedido si no existe justa causa»; el segundo, se con-
creta en el mandato dirigido a los poderes publicos para que lleven a
cabo una «politica de pleno empleo» (obsérvese que el TC omite la
referencia constitucional a que dicha politica esté «orientada» hacia
dicho objetivo), ya que de no darse éste «el ejercicio del derecho al
trabajo por parte de la poblacién lleva consigo la negacion del dere-
cho para otra parte de la misma».

La especial proteccién que debe tener el derecho al trabajo de
todo trabajador frente a la decision empresarial de terminar unilate-
ralmente el contrato sin causa que lo justifique debe plasmarse en el
reconocimiento de unos medios de reaccion juridicamente adecuados
para responder a dicha decision, ya que si no existiera esta quedarian
fuertemente debilitados otros derechos constitucionales y su pleno
ejercicio, como serian los de sindicacion, huelga o la tutela judicial

(21) Datos de opinidn recogidos en el estudio del Centro de Investigaciones Socio-
légicas nim. 2.285, de abril de 1998.
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efectiva. EI TC se pronuncia en estos términos en su sentencia ndam.
20/1994, de 27 de enero, dictada paraddjicamente el dia que los sin-
dicatos mayoritarios convocaron huelga general para pedir la retirada
del entonces proyecto de ley de reforma del Estatuto de los Trabaja-
dores. Para el alto tribunal la configuracion de este derecho al trabajo,
que es remitida al legislador ordinario, debe incluir vias que posibili-
ten una reaccion adecuada del trabajador contra todo despido o cese,
pues su inexistencia «debilitaria peligrosamente la consistencia del de-
recho al trabajo y vaciaria al Derecho que lo regula de su funcién tui-
tiva, dentro del ambito de lo social como caracteristica esencial del
Estado de Derecho, cuya finalidad en este sector no es otra que com-
pensar la desigualdad de las situaciones reales de empresario y traba-
jador a la hora de establecer las condiciones o contenido de esa rela-
cién mutua o sinalagmatica, maxime si ello acontece a titulo indivi-
dual y no colectivo» (fundamento juridico 2).

En fin, el TC no acepta una peculiar interpretacion del articulo
35.1 defendida por los recurrentes cuando sostienen que este precep-
to preserva los derechos adquiridos, es decir, que mantiene las condi-
ciones de trabajo existentes cuando se accedid a la funcion publica.
En su sentencia nim. 293/1993, de 19 de octubre, el TC argumenta
que reconocer esta tesis chocaria frontalmente con la potestad reco-
nocida a la Administracion para modificar el contenido de la relacion
funcionarial, y con cita de la importante sentencia nim. 108/1996
recuerda que el derecho al trabajo «no supone el de continuar en la
Administracién publica hasta una determinada edad, ni menos adn si
cabe el de hacerlo indefinidamente».

1. LA REALIDAD DE LA PRECARIEDAD _
E INSEGURIDAD LABORAL EN ESPANA

1 En nuestro pais existe una dualidad importante en el mercado
laboral entre quienes tienen empleo y quienes carecen del mismo, pero
no solo entre ellos sino también entre los que tienen un empleo esta-
ble y los que se encuentran en el &mbito de las zonas inseguras o pre-
carias laborales (contratados directamente o, a partir de 1994, por una
empresa de trabajo temporal para ser cedidos a una empresa usuaria).
Dicha dualidad deriva en gran parte de los efectos practicos de la re-
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forma laboral de 1984, so6lo parcialmente contrarrestada por la de
1997, y en la que se pone el acento en potenciar la estabilidad laboral.
La reforma de 1984 genero, tal como ha constatado el Consejo Eco-
némico y Social en sus memorias anuales, efectos negativos a medio
plazo sobre la productividad, la formacion y las condiciones laborales,
debiendo destacarse el dato de que buena parte de los contratos tem-
porales son de corta duracion, lo que ha llevado a que un colectivo
importante de trabajadores, preferentemente jovenes, hayan simulta-
neado periodos breves de empleo con periodos mas largos de desem-
pleo durante una larga etapa de su vida laboral. Reparese como conse-
cuencia logica de lo que acabo de exponer, y volveré mas adelante so-
bre esta cuestion con datos concretos, en la necesidad de diferenciar
entre el nimero de colocaciones efectuadas durante un periodo anual
y el nimero de empleos netos creados en ese mismo periodo.

2. Analicemos primero los datos sobre contratacion laboral a

partir de la informacion suministrada por la Encuesta de Poblacién
Activa (EPA) y prestemos especial atencién a una de las manifestacio-
nes cléasicas de la precariedad laboral cual es el mayor o menor volu-
men de contratacion temporal.

A) En 1996 se formalizaron 354.372 contratos indefinidos y
8.273.175 temporales. En 1997 (con medio afio en que se aplicé la
reforma laboral aprobada a mediados de mayo) el nimero creci6 a
707.481 y 9.386.084, respectivamente, con porcentajes del 7% y
93%. En 1998 nuevamente se han mejorado las cifras, habiéndose
formalizado 970.900 contratos indefinidos (8,3%) y 10.692.300
contratos temporales (91,7%). El incremento de la contratacion in-
definida se ha debido tanto al aumento de la contratacién estable in-
centivada como a la conversion de contratos temporales en indefini-
dos, habiéndose incorporado compromisos en este sentido en casi el
25% de los convenios negociados el pasado afo.

B) En 1997 se crearon 425.000 empleos y en 1998 447.400.
De ahi que la media de contratos formalizados por cada empleo crea-
do haya sido de 23,7 y de 26,1 en 1997 y 1998 respectivamente.

C) En cuanto a la duracién de los contratos de trabajo tempo-
ral en 1997, el 34,1% duraron como maximo un mes; el 12,9 entre
1y 3 meses; el 13%, entre 3 y 6 meses; el 2,5, entre 6 y 12 meses; el
0,1, de 12 a 24 meses; el 37,2% fueron indeterminados (obra o ser-
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vicios, o interinidad, aun cuando buena parte de los primeros se co-
noce igualmente que son de corta duracién). Datos oficiales de dicho
afio demostraron que el 20% de las personas contratadas temporal-
mente suscribieron el 50% del total de los contratos, y que la dura-
cion inicial media de los contratos de duracién determinada disminu-
y6 desde los 81 dias de 1996 a los 69 de 1997.

D) La tasa de temporalidad ha disminuido ligeramente desde el
33,2 % de 1997 al 32,5% de 1998. A destacar en el ultimo afio el in-
cremento porcentual de cerca de dos puntos en el sector publico, que
alcanza ya casi el 19%, mientras que se ha moderado la tasa en el sec-
tor privado, que se sitda alrededor del 37,5%. La estrella de la con-
tratacion temporal sigue siendo (a jornada completa) la eventual, que
llega al 38,5% en 1998, siguiéndole de cerca la contratacion de obra
0 servicio con el 29,7%. Es importante destacar que el 20,7 % de los
contratos temporales se formalizan a tiempo parcial. Por Gltimo, es
especialmente preocupante a mi entender que la tasa de temporalidad
supere el 40% (datos de 1997) en cuatro CC.AA.. Andalucia
(43,5%), Canarias (41,3%), C. Valenciana (40,6 ) y Murcia (42,2%),
si bien para valorar correctamente este dato debe ponerse en relacion
con la estructura productiva de cada Comunidad y mas en concreto
con qué sectores productivos son los mayoritarios en cuanto a activi-
dad y a nimero de trabajadores ocupados.

3. Analicemos a continuacion los datos de contratacion de las
ETT, un tipo de empresas enjuiciadas muy criticamente desde secto-
res sindicales por entender que en su actuacion cotidiana, y a salvo
quiza segin mi parecer de las que son las mas importantes, «se han
convertido en una nueva via de precarizacion de las relaciones de tra-
bajo y de fragmentacién del mercado laboral» (22), por lo que se pro-
pugna que su actuacion se limite a cubrir necesidades coyunturales de
empresas usuarias, «sin que en ningun caso puedan utilizarse para ac-
tividades permanentes o habituales de las mismas», y que las condi-
ciones salariales de sus trabajadores sean las mismas que las de los
contratados directamente por la empresa usuaria (23).

(22) Propuesta de UGT para modificar la Ley que regula las empresas de trabajo
temporal (ETT’s). Madrid, 8 de marzo de 1999 (publicada en el sitio de UGT. Docu-
mento vivo a 31 de marzo de 1999).

(23) Ibidem.
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A) Siempre segun datos sindicales, y tomando como punto de
referencia un exhaustivo estudio publicado por la Secretaria Confede-
ral de Empleo de Comisiones Obreras (24), al finalizar 1998 habia
registradas 459 ETT, pero cinco de ellas concentran en torno al 70%
del negocio. En cinco CC.AA. (Madrid, Catalufia, Comunidad Va-
lenciana, Pais Vasco y Andalucia) se concentran el 61% de las ETT
que han desarrollado su actividad durante 1998.

B) Por lo que respecta a los contratos laborales formalizados con
ETT representan un 17% de la contratacion temporal registrada en el
INEM, frente al 14,4% registrada en 1997 (se calcula que el pasado
afio pudo haber cerca de 1.700.000 contratos laborales en las ETT).
El mas utilizado es el contrato eventual por circunstancias de la pro-
duccion (un 40% sobre el total de la contratacion); le sigue el contrato
para obra o servicio determinado, que supone el 24% de la contrata-
cién. Es importante destacar que la contratacién a tiempo parcial (en
cualquier modalidad permitida) supuso el 31% del total de la contra-
tacion efectuada. Dato significativo es que el 18% de la contratacion
a tiempo parcial registrada en el INEM |la realizan las ETT.

C) La edad media de los contratados es de 26,8 afios, teniendo
mas de la mitad de los contratados entre 16 y 24 afios. Las personas
entre 16 y 29 afios representan el 74% del total de la contratacion en
las ETT. Los més jévenes se concentran en los contratos a tiempo
parcial y por necesidades de la produccién.

D) Los datos del informe demuestran que el grueso de la con-
tratacion de las ETT se realiza con trabajadores no cualificados o con
bajo nivel de estudio. Un 60% de los contratados se ocupan en tra-
bajos no cualificados, «dato que estd en concordancia con que el 63%
de los contratados tenga un nivel de estudios que no supera la EGB».

E) Dato muy importante es el de la duracion de los contratos,
en el bienentendido que hay un 36% que son de duracién indetermi-
nada por tratarse de contrato de obra o servicio, o por interinidad.
En los restantes, basicamente aquellos que se formalizan por necesi-
dades de la produccion, el 31% duran menos de cinco dias; de cinco
dias a un mes el 26%, de uno a dos meses el 4%, de dos a cinco me-

(24) «Empleo y empresas de trabajo temporal (1994-1998)». Madrid, 29 de enero
de 1999 (publicado en el sitio de CC.00O. Documento vivo a 31 de marzo de 1999).
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ses el 2%, y méas de cinco meses el 1%. Para el sindicato autor del in-
forme, el elevado nimero de contratos (49%) de duracion igual o in-
ferior a cinco dias explica una practica empresarial irregular: «la de
rescindir el contrato durante los fines de semana y mantenerlo vivo
de lunes a viernes para evitar la cotizacién a la Seguridad Social y el
pago al trabajador de la parte proporcional de descansos, aun a costa
de producir encadenamientos fraudulentos de contratos» (25).

4, También es preocupante, y he insistido sobre este punto en
anteriores apartados de este trabajo, la problematica del desempleo de
larga duracion, que adquiere especial relevancia en nuestro pais si ob-
servamos que hemos pasado de 33.800 personas que se encontraban
en dicha situacion al iniciarse la democracia en 1977 a un total de
1.114.851 en 1998, habiéndose subrayado con acierto que la tenden-
cia principal dentro del desempleo de larga duracién es «a que los
desempleados por mas de un afio tengan grandes posibilidades de
continuar siéndolo por més de dos afios». De ahi que sea prioritario
adoptar medidas que traten de reducir el ndcleo duro del desempleo,
y algunas con particular atencion hacia los jévenes, tratando de cum-
plir las directrices aprobadas en la cumbre de Luxemburgo los dias 20
y 21 de noviembre de 1997, a fin y efecto de evitar que lleguen a di-
cha situacion.

Respecto a las primeras baste apuntar ahora el previsible desarro-
llo a medio plazo de dos figuras empresariales que podran acoger es-
pecialmente a los sujetos desempleados de larga duracion, ademas de
otros sujetos que tengan carencias especificas: se trata de las coopera-
tivas de iniciativa social (26) y de las empresas de insercion (27). Las
primeras son las que tienen por objeto social, entre otros posibles, «el

(25) Ibtdem.

(26) Cuando cierro este articulo el Proyecto de Ley de Cooperativas ha sido aproba-
do por la Comisién de Politica Social y de Empleo del Congreso de los Diputados con
competencia legislativa plena, habiendo pasado ya al Senado para su tramitacién en esta
Camara. Cfr. Boletin Oficial de las Cortes Generales-Congreso de los Diputados, Serie A,
Proyectos de Ley, 30 de marzo de 1999, nims. 125-11.

(27)  El dltimo texto que he tenido oportunidad de consultar ha sido el «<Borrador de
Anteproyecto de Ley de Insercion», de fecha 8 de marzo de 1999. El Ministro de Trabajo
se ha referido en varias ocasiones a la préxima remisién al Congreso del proyecto de ley,
remisién por cierto a la que estaba obligado antes del 24 de marzo de este afio en virtud
de una Resolucién aprobada el pasado mes de julio en la Comisidn de Politica Social y de
Empleo del Congreso de los Diputados.
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desarrollo de cualquier actividad econdémica que tenga por finalidad
la integracion laboral de personas que sufran cualquier clase de exclu-
sion social» (28); en parecidos términos se recoge el objeto de la se-
gunda, cual es «cualquier actividad econdmica licita de produccién
de bienes o prestacién de servicios y cuyo objeto social tenga como
fin primordial la integracion sociolaborai de personas en situacion de
exclusidn social» (29).

En cuanto a la insercidn de los jovenes en el mundo laboral pa-
ra evitar que caigan en situacién de exclusion social, ademas de
las medidas generales de incentivacion a la contratacion para jovenes
desempleados menores de 30 afios previstas en la reforma laboral de
1997, conviene mencionar algunas experiencias novedosas puestas en
marcha en algunas Comunidades Auténomas y que toman como
punto de referencia las directrices europeas y experiencias ya practica-
das en otros Estados. Destaco dos normas: la primera, una Orden de
la Consejeria de Empleo, Industria y Comercio de la Comunidad Va-
lenciana de 23 de octubre de 1998 por la que se fomenta el empleo
de jovenes menores de 25 afios residentes en barrios declarados de ac-
cion preferente, con subvenciones que pueden alcanzar el millon de
pesetas; la segunda, el Decreto 279/1998, de 20 de octubre, del Pais
Vasco, por el que se regula el programa de empleo-formacién en ac-
tividades empresariales dirigidas a jovenes parados; el programa se ca-
naliza preferentemente a través de las instituciones locales y deben
llevarse a cabo en zonas deprimidas y municipios con altas tasas de
paro, incluyendo barrios de las tres capitales vascas cuyas tasas de
paro sean superiores al 19 %, debiendo enmarcarse tales programas
en el marco de una actividad empresarial autbnoma en servicios rela-
cionados con los nuevos yacimientos de empleo.

(28) En ambitos autonémicos encontramos las «cooperativas de integracion social», in-
tegradas mayoritariamente por disminuidos fisicos o psiquicos u otros colectivos con dificulta-
des de integracion social Vid. el articulo 89 del Decreto Legislativo 1/1998 de 23 de junio por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Cooperativas de la Comunidad Valencia-
na, y el articulo 125 de la Ley 5/1998, de 18 de diciembre, de Cooperativas de Galicia.

(29) En una reciente comparecencia parlamentaria el Ministro de Trabajo sefior Pi-
mentel se refirio a este futuro texto, exponiendo que en el proyecto de ley «vamos a arti-
cular no tan sélo la empresa de insercién, que ya es muy importante, sino el concepto de
insercién, entendiendo que la mejor politica social que se puede hacer con los excluidos
es incorporarlos a la sociedad a través del empleo». Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados. Comision de Politica Social y de Empleo, nim. 616, 16 de febrero de 1999,
pag. 17932.
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La descentralizacion territorial
de la lucha contra la pobreza

Luis Ayala Cafion
Universidad de Castilla-La Mancha

1. LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL
DE LOS DERECHOS SOCIALES

A mediados de los afios cincuenta, Marshat1 (1950) realizd la
que se considera la principal aportacién a la construccién del concep-
to de ciudadania desde la perspectiva de la sociologia del bienestar.
En un célebre y certero ensayo apuntaba al siglo xx como aquél en el
que iba a culminar el proceso de desarrollo de los derechos ciudada-
nos. Si en el siglo xvii se habia iniciado la secuencia, con la instaura-
cion de los principales derechos civiles, y en el xix se habia prolonga-
do, mediante la consolidacién de los derechos politicos, el siglo xx
serviria para apuntalar un tercer eje con la implantacion de los dere-
chos sociales protagonistas de la madurez democratica de las socieda-
des. A punto de comenzar un nuevo siglo, parece, sin embargo, que
algunas de las figuras centrales de este cuadro tienden a difuminarse.
Mientras que los dos primeros tipos de derechos parecen mas firmes
gue nunca, como apunta Esping-Andersen (1996), los derechos so-
ciales se encuentran sometidos a un profundo proceso de revision cri-
tica todavia inconcluso.

El desarrollo de politicas publicas de bienestar social se encuentra
sometido a distintos limites que obligan a una notable modificacion
de algunas de las formas de cobertura tradicionales de los derechos
sociales. La inadecuacién de los supuestos inspiradores de los sistemas
de proteccion social, su incapacidad para hacer frente a los cambios
contemporaneos en las necesidades sociales, la restriccion en las dis-
ponibilidades presupuestarias y las crecientes demandas de mayores
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avances en la gestion mixta de las iniciativas publicas, son sélo algu-
nas de las fuerzas que inevitablemente han conducido a los decisores
publicos a reorientar los instrumentos que tradicionalmente han
vehiculado el desarrollo de los derechos sociales.

Entre los nuevos modos de cobertura, destacan los cambios regis-
trados en el reparto de responsabilidades en la promocién de los de-
rechos sociales de la poblacion mas vulnerable. En un doble plano
—territorial y funcional— se han sucedido los procesos encaminados
a reducir la concentracién de las acciones en los poderes publicos
centrales. En la Unién Europea son pocos los paises en los que los
Gobiernos Territoriales no participan en el desarrollo de las medidas
publicas destinadas a combatir la pobreza. En Estados Unidos, la re-
forma del sistema asistencial puesta en marcha en 1996 aumento el
margen de los Estados para fijar sus propias normativas e instrumen-
tos de financiacion.

Lejos de tratarse de un modelo privativo de los paises de mayor
renta, la descentralizacién territorial de la cobertura publica de los de-
rechos de los ciudadanos mas pobres se da también en las areas de renta
per capita mas baja. En un sugerente estudio, DiLLiNGER (1994) com-
probd que de los 75 paises con mas de cinco millones de habitantes y
desarrollo econémico bajo o con antiguo régimen socialista, 63 se ha-
bian embarcado a lo largo de la Gltima década en algln proceso de des-
centralizacion territorial de la intervencion social pablica.

Se trata, por tanto, de un proceso de gran alcance que indudable-
mente influird sobre los resultados de unas politicas hasta ahora cu-
biertas casi exclusivamente por la iniciativa de los respectivos Gobier-
nos centrales. Especialmente cuando detrés de la delegacion de fun-
ciones en otros subniveles de gobierno afloran motivos muy variados,
compatibles con ideologias distintas. Desde el punto de vista del ana-
lisis econémico, por ejemplo, encontramos argumentos de eficiencia
y de preferencias sociales que aconsejan el nuevo reparto competen-
cial. Desde este mismo prisma, subyacen también, sin embargo, otros
condicionantes mucho mas pragmaticos. Algunos autores, como
Campbelt (1991), encuentran en la creciente restriccién presupuesta-
ria de las Administraciones Centrales el principal argumento que ha
provocado en muchos paises la transferencia de responsabilidades a
otros niveles de gobierno.
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Una justificacion muy distinta es el que procede de esferas ajenas a
la econdmica. Razones de profundizacién democratica y de moviliza-
cion social también han contribuido a que germinaran, como apunta
Kiugman (1997), los cambios descritos. Entre otras, la creencia de que
la intervencién de las instituciones locales en la toma de decisiones pro-
picia una mayor implicacién ciudadana en asuntos de interés general,
como la atencién a los ciudadanos méas desaventajados.

Tal pléyade de argumentos suscita diversos interrogantes sobre la
posible concordancia entre los frutos y los objetivos de los programas
territoriales de lucha contra la pobreza en los diversos paises en los que
durante las dos Ultimas décadas se pusieron en marcha procesos de des-
centralizacion de las funciones redistributivas: ;Han servido para redu-
cir la pobreza de un modo mas eficaz que las actuaciones anteriormente
desarrolladas por el Gobierno Central? ;Ha aumentado el coste de este
tipo de iniciativas publicas? ¢Han favorecido una mayor participacion
de los agentes sociales en su disefio y desarrollo? ;En qué medida se han
generado desigualdades interterritoriales importantes en la cobertura de
las situaciones de inseguridad socioeconomica?

Tal bateria de cuestiones resulta especialmente sugerente para el
analisis de experiencias como la espafiola, que alberga elementos sin-
gulares en el contexto europeo de las politicas publicas de lucha con-
tra la pobreza. A partir de la Constitucion de 1978 fue surgiendo un
modelo muy especial, que termind de cristalizar en la década de los
noventa: a la vez que se consolidaba y reforzaba el sistema nacional de
Seguridad Social, con un crecimiento importante del nimero de
prestaciones sociales, se fue definiendo un peculiar sistema territorial
de actuaciones dirigidas a combatir la pobreza. La ausencia de una ul-
tima malla de seguridad econémica en el sistema nacional de protec-
cion social propicié que, desde finales de los afios ochenta, fueran los
Gobiernos Autonémicos los que adoptaran la decisién de establecer
programas especificos de garantia de ingresos.

Las posibilidades —“ylos limites— de este modelo han sido revi-
sadas con detalle desde distintos angulos de andlisis por diversos auto-
res (1). El conjunto de evidencias acumuladas nos permite ofrecer una

(1) \Ver, entre otros, Aguilar, Gaviria y Laparra (1995), Estévez (1998), Serra-
no Y Arriba (1999) y Ayala (1999a).
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vision sintética del estado de la cuestion a partir de cuatro lineas de re-
flexion, relacionadas con algunos de los interrogantes que antes se plan-
teaban: qué argumentos de la teoria econémica nos permiten concebir
el modelo actual como mas eficiente que otras alternativas, en qué me-
dida podria superarse el actual modelo a través de un reparto compe-
tencia! alternativo entre los distintos niveles de gobierno, cuales son los
limites de un sistema que descansa exclusivamente en la financiacién de
los gobiernos territoriales y, sobre todo, hasta qué punto son tolerables
las desigualdades en la cobertura de los derechos sociales que reciben
los ciudadanos en las distintas Comunidades Auténomas.

2. iES EFICIENTE LA DESCENTRALIZACION
TERRITORIAL DE LA LUCHA CONTRA LA POBREZA?

El hecho de que buena parte de las acciones directas de lucha
contra la pobreza hayan pasado a descansar en muchos paises en la
iniciativa de los gobiernos territoriales suscita diversos interrogantes
relacionados con la eficiencia de esta opcion frente a la de otros mo-
delos alternativos. Esta puede contemplarse a través de dos vias dis-
tintas: la evaluacion ex-ante de los argumentos que podrian legitimar
el desarrollo institucional o el analisis ex-post de sus efectos reales so-
bre la reduccion de la pobreza y la desigualdad.

La primera de estas dos perspectivas habitualmente ha constitui-
do un terreno espinoso para los analistas de la politica social. Un ex-
cesivo énfasis en los objetivos econdmicos que acompafian a cual-
quier programa de intervencion publica puede hacer olvidar que en el
caso concreto de la parcela que nos ocupa la meta principal no es otra
que rebajar sustancialmente las situaciones de desventaja social. El
descuido de este tipo de variables, sin embargo, introduce en el desa-
rrollo de las iniciativas de lucha contra la pobreza limites duraderos,
casi siempre infranqueables a largo plazo. Por esta Ultima razén resul-
ta dtil evaluar desde los fundamentos de la teoria econdmica las posi-
bles virtudes o defectos tanto de los sistemas centralizados como de
aquellos que han apostado por algun tipo de reparto competencial.

La vision tradicional del analisis econdmico sobre el problema de
qué nivel de gobierno debe responsabilizarse de la politica de redistri-
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budon la encontramos en las teorias clasicas del federalismo fis-
cal (2). Segun éstas, tal tarea debe atribuirse al gobierno central, dado
que el principio de igualdad afecta al conjunto de los ciudadanos del
pais. Un sistema que gravitara Unicamente sobre las actuaciones de
los gobiernos territoriales incurriria de un modo inevitable en serios
problemas de inequidad horizontal. La descentralizacién puede im-
plicar, como sefialan Brown y Oates (1987), que, debido a desigua-
les restricciones presupuestarias, varien de modo significativo las
cuantias, con pagos mas altos en las areas geograficas en las que los
pobres son s6lo una fraccion muy pequefia de la poblacion.

De hecho, desde diversos enfoques se defiende que la movilidad
de los posibles beneficiarios entre las distintas areas geogréaficas resta-
ria eficacia a los sistemas descentralizados, igualandose las cuantias a
la baja. Algunos autores, como G ramtich (1987), van incluso mas
alla, al sostener que la movilidad favorece que los gobiernos territoria-
les paguen beneficios mas bajos para incentivar el traslado de los po-
sibles titulares de la prestacion a otras jurisdicciones. Se produciria,
desde esta perspectiva, un proceso competitivo de recorte de las pres-
taciones que podria propiciar que las cuantias fueran mas bajas que el
nivel necesario para reducir la pobreza.

No disponemos de suficientes evidencias, sin embargo, para con-
firmar la validez de estos supuestos, que parten, en la practica totali-
dad de los estudios disponibles, de la realidad estadounidense. En la
mayoria de los sistemas de los paises europeos no existe diferen-
ciacion regional de las cuantias. Conviven, ademas, altos costes para
la movilidad geografica, como el elevado precio de la vivienda, con la
presencia de elevadas tasas de paro. Incluso en el caso estadounidense,
los datos disponibles no parecen respaldar la creencia de que su siste-
ma asistencial sea socialmente ineficiente por el comportamiento es-
tratégico de los gobiernos territoriales y la movilidad geografica de los
beneficiarios. El analisis de las series temporales de beneficiarios y de
los haremos de los programas realizado por Shroder (1995) deja sin
confirmacion esa hipétesis. FicLio etal. (1998) la matizan al relajar
el supuesto de que hay una respuesta automatica y simétrica de cada
gobierno territorial a los cambios en las cuantias de otros programas

(2) Dos referencias «clasicas» son Oates (1972) y KiNG (1984).
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regionales. En todo caso, es mayor la respuesta que se produce ante
una caida en las cuantias que ante una elevacion, aunque no tanto
como para corroborar la hipétesis vertida.

Durante las dos ultimas décadas, el postulado de que la descen-
tralizacion territorial es subdptima se ha sometido a una importante
revision critica. Han surgido nuevas lineas de analisis que exigen una
participacion mayor de los gobiernos territoriales en las tareas redis-
tributivas. Tal es el caso, por ejemplo, de la nueva concepcién de la
redistribucion como un bien publico local, la aparicion de nuevos en-
foques normativos de la teoria de la hacienda que incorporan funcio-
nes de bienestar social como fundamento de la existencia de gobier-
nos territoriales, o las teorias del «excedente de localizacién», que ve-
rifican las dificultades para que en la practica se registre la temida
movilidad interjurisdiccional (3).

Los argumentos favorables a la descentralizacion territorial de las
prestaciones sociales giran alrededor del concepto de preferencias so-
ciales y de la mayor disponibilidad de informacion de los gobiernos
locales y regionales. Ante el problema de la informacion imperfecta
con la que cuenta el gobierno central, se argumenta que son mayores
las posibilidades de los niveles descentralizados de gobierno para co-
nocer realmente las situaciones de desigualdad y pobreza entre sus
propios ciudadanos. Las politicas uniformes de las medidas centrali-
zadas obviarian las posibles variaciones territoriales en la extensién y
la estructura de la pobreza.

Se contrapone, sin embargo, a este argumento la rigidez de los
supuestos necesarios para que tenga validez: que las preferencias de
los ciudadanos difieran drasticamente entre zonas geogréficas distin-
tas y que existan mecanismos tanto para hacer explicitas esas pre-
ferencias como para que los responsables de la toma de decisiones res-
pondan a ellas de modo automatico (4).

De tal forma que el conjunto de argumentos a favor y en contra de
la descentralizacién hace dificil la adopcién de una posicién inequivoca
frente a las potenciales virtudes de los dos modelos planteados. Mas

(3) Un desarrollo de estos nuevos enfoques ante la implantacién en Espafia de las
primeras experiencias de rentas minimas autonémicas se encuentra en Melguizo (1990).
(4) Ver Kiugman, op. cit, pag. 27.
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que discutir si es méas eficiente de cara a la lucha contra la pobreza un
modelo completamente descentralizado que otro centralizado, parece
mas légico plantear qué grado de descentralizacion resulta 6ptimo
para abordar este tipo de acciones publicas. De hecho, en la praxis de
la actuacion publica, la discusion adquiere visos mas tedricos que
efectivos, al existir un equilibrio compartido de competencias. Las
Administraciones territoriales han adquirido atribuciones en materias
redistributivas, aunque el grueso de la accion redistributiva siga en
manos de los gobiernos centrales. No existe un modelo unidireccio-
nal, sino modelos eclécticos de proteccion social, en los que tienen
cabida tanto elementos indicativos de una forma centralizada de de-
sarrollo de las prestaciones, como importantes dosis de descentraliza-
cion.

3. EL REPARTO DE RESPONSABILIDADES .
EN LA LUCHA CONTRA LA POBREZA EN ESPANA

El modelo institucional de lucha contra la pobreza en Espafia no
se corresponde con el estereotipo final del apartado anterior. Si bien
buena parte de las politicas que influyen sobre la posicion econémica
de los hogares son responsabilidad del gobierno central, como, por
ejemplo, las politicas de empleo, el disefio y la ejecucién de las accio-
nes especificas contra la pobreza son tareas asumidas por los gobier-
nos territoriales. Cabe distinguir, sin embargo, entre las distintas so-
luciones adoptadas para la provisién de servicios sociales y aquellas
destinadas a garantizar un nivel suficiente de ingresos a los ciudada-
Nos CON menores recursos econdmicos. En el primer caso, existe un
modelo de corresponsabilidad de los distintos niveles de gobierno,
cada vez méas consolidado. No sucede, sin embargo, lo mismo con las
prestaciones monetarias destinadas a los colectivos mas desaventaja-
dos. A pesar de que desde la Administracion Central se ha ido tejien-
do una red de seguridad econémica que da cada vez mayor cobertura
a las principales situaciones de riesgo, solo las Comunidades Auténo-
mas han desarrollados dispositivos generales de rentas minimas.

Las razones de este singular desarrollo, que constituye uno de los
principales elementos de divergencia respecto a la provisién publica
de bienestar social con la UE, hay que encontrarlas en el rechazo de
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la Administracién Central a su puesta en marcha. A mediados de los
afios ochenta, comenzaron a cobrar fuerza las reivindicaciones de es-
tablecimiento de una renta minima, impulsadas por un variado elen-
co de agentes sociales. Ya fuera a través de los responsables de accién
social de los Gobiernos Territoriales, las organizaciones no guberna-
mentales (5) o las centrales sindicales (6), aumentaron las demandas
de redefinicién del sistema de mantenimiento de rentas mediante la
introduccion de una renta minima general. La opcién escogida por la
Administracién Central fue, sin embargo, el desarrollo de una politi-
ca de minimos especificos, a través de la Ley de Pensiones no Contri-
butivas.

La anterior carencia propicié que algunos Gobiernos Territoriales
comenzaran a desarrollar la capacidad legal que en materia de asisten-
cia social les conferia el articulo 148 de la Constitucién, que daba
cauce legal al desarrollo de sus propios sistemas de rentas minimas.
La incipiente descentralizacién de estos sistemas suscitd grandes con-
troversias, con encendidos debates sobre sus posibilidades en la lucha
contra la pobreza. En este contexto, destaca la vehemencia con la que
los responsables de la Administracion Central rechazaron las primeras
leyes autondmicas, con la amenaza incluso de interposicion de recur-
sos legales ante el Tribunal Constitucional. A la postre, puede decirse
que «la batalla» la ganaron los gobiernos autonémicos, como lo prue-
ba el Decreto 39/89 del Gobierno Vasco, de 28 de febrero de 1989,
en el que se regul6 el funcionamiento del Ingresoc Minimo Familiar.
La puesta en marcha del primer programa autonémico de rentas mi-

(5) Muchas de ellas habian desarrollado ya sus propios sistemas informales de rentas
minimas, colaborando posteriormente en la gestion y evaluaciéon de los programas regio-
nales. Tal es el caso de Céritas, con cuantias en algunas provincias incluso superiores a las
que luego se establecerian en los programas autonémicos. Resulta obligado destacar el
Simposium sobre Renta Minimay Salario Ciudadano que organizé en marzo de 1990, por
presentar por primera vez a la opinién publica un denso conjunto de argumentos, pro-
puestas y prospecciones sobre las rentas minimas y las insuficiencias de la proteccién so-
cial espafiola, con una gran repercusién social.

(6) En la Propuesta Sindical Prioritaria se exponia la necesidad de un salario social
para hacer frente a aquellas situaciones de pobreza y marginaciéon no cubiertas por otras
prestaciones sociales. Hasta el punto de definir cantidades — cuantia no inferior a 30.000
pesetas en 1989—, férmulas de financiacion, el establecimiento de drganos de control de
la gestion o, incluso, criterios reguladores que acogieran la posibilidad de una coordina-
cién de los aspectos basicos por el Gobierno Central, pero con la cesién de la mayor parte
de su desarrollo a las CCAA.
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nimas desencadend un efecto-domind, con el posterior desarrollo en
cada Comunidad Auténoma de su propio dispositivo.

Las rentas minimas de insercion constituyen asi la manifestacion
mas extrema de la descentralizacién territorial de las politicas redistri-
butivas en Espafia, al depender integramente su disefio, gestion vy fi-
nanciacion de los gobiernos autonomicos. La divergencia en todos es-
tos aspectos y, sobre todo, la desigualdad en los derechos que impone
la ausencia de instrumentos efectivos de coordinacion suscité inten-
sos debates ya desde la fundacién de los primeros programas autoné-
micos (7). Si bien la Constitucién Espafiola establece en el articulo
148.1.20 que las competencias en asistencia social corresponden a las
Comunidades Auténomas, en el articulo 41 queda claro que el Esta-
do esta obligado a garantizar asistencia y prestaciones sociales sufi-
cientes en caso de necesidad. Sobre todo, el primer articulo de la Car-
ta Magna fija la competencia exclusiva del Estado para regular las
condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles
en el ejercicio de los derechos.

La existencia, por tanto, de suficiente respaldo constitucional
para establecer posibles alternativas frente al modelo actual nos per-
mite plantear si efectivamente existe margen para extender el sistema
vigente de prestaciones de la Seguridad Social de cara a integrar parte
de las iniciativas que hasta ahora han desarrollado las Comunidades
Autonomas. La solucién 6ptima podria ser, de forma similar a lo ocu-
rrido en los servicios sociales, una progresiva armonizacion de los as-
pectos basicos de la normativa, que garantizara al menos unos mini-
mos de proteccion comunes a todos los ciudadanos (8).

La Constitucion establece, de hecho, en su articulo 150.3 que el
Estado podra dictar leyes que fijen los principios necesarios para ar-
monizar las disposiciones normativas de las Comunidades Autdno-
mas, aun en el caso de materias atribuidas a la competencia de éstas,
cuando asi lo exija el interés general. Hacia esta linea parecen apuntar

(7) Son abundantes los estudios que han abordado el problemas juridico que repre-
senta el actual reparto competencial de responsabilidades en el desarrollo de las rentas mi-
nimas. Para ver cuél era la discusion en el momento de la fundacion de la mayoria de es-
tos sistemas se puede acudir a PEREZ AmorOS (1990). Una sintesis precisa de la discusién
desarrollada desde entonces se encuentra en EstEVEZ (1998).

(8) La fundamentacion juridica de esta posibilidad se analiza en RojO (1996).
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algunas iniciativas politicas recientes, con una serie de acciones com-
partidas entre la Secretaria General de Asuntos Sociales y las Direc-
ciones Generales de Accion Social de las Comunidades Auténomas,
de cara a consensuar una serie de propuestas concretas encaminadas a
homogeneizar las rentas minimas de insercion (9). Un proceso que,
como tales organismos reconocen, a pesar de ser viable juridicamente,
requiere compromisos econdmicos de coparticipacion en la finan-
ciacion y acuerdos politicos sobre las materias a armonizar y las for-
mulas juridicas a utilizar.

4. LAS SINGULARIDADES DEL MODELO
AUTONOMICO DE LUCHA CONTRA LA POBREZA
EN EL CONTEXTO DE LA UNION EUROPEA

La definicion en Espafia de un sistema de prestaciones economi-
cas de lucha contra la pobreza volcado exclusivamente en las iniciati-
vas territoriales supone una apuesta clara, consciente o no, por un
modelo extremo de federalismo fiscal en esta parcela de la accion so-
cial publica. Resulta relevante, aparte de intentar constatar si se co-
rroboran o no los argumentos planteados en el primer apartado sobre
la posible generacidn de desigualdades interterritoriales, el examen de
la posible singularidad de esta formula en el contexto de los sistemas
en curso en la Unién Europea.

En el momento presente, Espafia, Italia y Grecia son los Unicos
paises de la UE que carecen de legislacion estatal sobre las rentas mi-
nimas. Tal carencia, como se subrayé en el apartado anterior, ha de-
jado via libre a los gobiernos territoriales para desarrollar sus propias
iniciativas. Este peculiar desarrollo no significa que en otros Estados
Miembros no se haga explicito cierto reconocimiento de las diferen-
cias regionales a través de cuantias distintas, o que no existan formu-
las de financiacion de los programas con aportacién de los niveles de
gobierno distintos del central. Como puede verse en el Cuadro 1, en
los paises de tradicion federal, como Austria y Alemania, se estable-
cen procedimientos para reconocer las diferencias en los niveles de
vida y en los ingresos minimos suficientes para cubrir las necesidades

(9) Ver Secretaria General de Asuntos Sociales (1998).
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bésicas. Estas diferencias, sin embargo, salvo en el caso austriaco son
inferiores a las que presenta el mosaico resultante de los esquemas au-

tondmicos espafioles (10).

Cuadro 1

DIFERENCIACION TERRITORIAL DE LOS SISTEMAS
DE RENTAS MINIMAS EN LA UE

Diferenciacion

regional de

las cuantias
Bélgica.......coceovvvennnnns No
Dinamarca..... No

Alemania.... Si (5,4%)"

Grecia....... No hay
Espafia .. Si (26,7%)'
Francia.........ccceveevenens No
Irlanda.......cccoovvvnee. Non
Italia......ccccoevevennn. Si (15,7%)’
Euxemburgo........ No
Flolanda........c.ccoevnenn. No
Austria...... Si (34,3%)'
Portugal... No
Finlandia. . Sf
SUECIA. e Sf
Reino Unido........ No

Financiacion
50% G. central/50% G. territoriales
50% G. central/50% G. territoriales
75% Autoridades locales/25% Lander
No hay
100% Gobiernos regionales
100% Gobierno central
100% Gobierno central
100% Gobiernos locales
100% Gobierno centraP
90% G. central/10% G.local
Participan los gobiernos locales (n.d.)
n.d.
42% G. central/58%/G.local
100% Gobiernos locales
100% Gobierno central

1 Diferencia porcentual entre el baremo mas alto y el mas bajo en el caso de los ho-

gares unipersonales.

2 Las autoridades locales tienen cierto grado de discrecionalidad para aumentar los
beneficios en los casos con necesidades especiales.

3 Existen dos niveles segun el coste de la vida en el municipio de residencia

4 Combinacién del nivel nacional y el local.

5 Las Corporaciones Locales contribuyen con un 10% de los complementos fami-

liares.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Comisién Europea (1997): La protection so-
ciale dans les Etats membres de LUnion, Bruselas.

(10) En el cuadro sélo aparecen las diferencias en los haremos correspondientes a los
hogares unipersonales. Para otros tipos de hogar, la escala de equivalencia o complemen-
tos que se van afiadiendo a la prestacion a medida que aumenta el tamafio del hogar be-
neficiario no varia significativamente en Austria y Alemania. En las CCAA espafiolas, sin
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Destaca especialmente del sistema vigente en el territorio espafiol
la concentracion exclusiva de la financiacion en los gobiernos autonoé-
micos. La mayoria de los paises, incluso aquellos cuyos gobiernos te-
rritoriales no participan en el disefio o que no tienen procedimientos
de diferenciacién territorial de las cuantias, cuentan con férmulas de
financiacién compartida. Esta ausencia de mecanismos de correspon-
sabilidad financiera en nuestro pais se convierte en uno de los princi-
pales limites de cara a una cobertura suficiente de los problemas de
inseguridad econdmica.

Las virtudes de la descentralizacién que se citaron al analizar
la eficiencia de los distintos modelos organizativos dificilmente en-
cuentran acomodo en la realidad cuando los gobiernos territoriales
no cuentan con los recursos adecuados. En el caso de los gobiernos
autonomicos, no se han definido formulas especificas de financiacion
de los sistemas que puedan servir para garantizar su viabilidad. La au-
sencia de un modelo estable de financiacion cobra una especial rele-
vancia ante el hecho generalizado, salvo excepciones, de que la renta
minima no es un derecho subjetivo. De tal manera que la discrecio-
nalidad en la gestion y el peso de una severa restriccion prespuestaria
restringen la eficacia de estas prestaciones econémicas en la cobertura
de los derechos sociales que inspiraron su puesta en marcha.

5. LA DESIGUAL RESPUESTA A LA POBREZA
DEL SISTEMA TERRITORIAL ESPANOL

La falta de coordinacién y los problemas presupuestarios citados
hacen que sean muchas las diferencias en la garantia de los derechos
sociales que afloran en el actual sistema territorial y que merman las
ventajas potenciales de los sistemas descentralizados: diferencias en las
condiciones de acceso, duracion de la prestacion, cuantias, nimero
de beneficiarios, etc. No es éste el lugar mas apropiado para revisar
cada uno de estos aspectos, especialmente cuando son abundantes los

embargo, la dispersion de las cuantias es creciente a medida que aumenta el tamafio del
hogar. El indice de Gini de la distribucién por regiones de las cuantias, por ejemplo, pa-
saba en 1990 de un valor de 0,068 en los hogares unipersonales a otro de 0,094 para las
unidades beneficiarias de cinco personas. Tales indicadores tomaban en 1996 valores de
0,065 Y 0,120, respectivamente. Ver Ayala (1999a).
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trabajos —ver nota 1— que con detalle y rigor han abordado esta
cuestion en el periodo reciente. Aun asi, resulta necesario para com-
pletar el andlisis anterior evaluar las repercusiones negativas del siste-
ma actual, a la vez que la posible superioridad de un modelo mas
centralizado, con la consideracion de una variable fundamental: la
cobertura que ofrecen los programas de las situaciones de insuficien-
cia de ingresos.

Anteriormente se sefiald que la dispersién de normativas, objeti-
vos y recursos ha dado lugar a un variado mosaico de esquemas de
proteccién. Como consecuencia, los logros de los sistemas territoria-
les son limitados y desiguales. No se trata ésta, sin embargo, de una
distribucion aleatoria. Los datos disponibles sugieren unos resultados
de los programas considerablemente superiores en las regiones de ma-
yor renta per céapita y en aquellas con sistemas especiales de finan-
ciacion.

Grafico 1
RELACION ENTRE LA RENTA POR HABITANTE

Y LA COBERTURA OFRECIDA POR LOS SISTEMAS
DE RENTAS MINIMAS, 1996

Renta regional bruta por habitante

Fuente: Elaboracién propia a partir de Renta Nacional de Espafia (BBV) y Encuesta
a las CCAA.
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Esta conclusion resulta evidente cuando se comparan diversos indi-
cadores de cobertura, como la relacién entre el nivel de las prestaciones
en cada region y la renta media, el porcentaje de la poblacién pobre que
accede a las prestaciones o el esfuerzo financiero realizado tanto por ha-
bitante como por cada hogar con ingresos inferiores al umbral de po-
breza. Una forma de combinar la mayoria de estas dimensiones de la
cobertura es construir un indicador que combine los resultados en tér-
minos de la suficiencia de cada programa (relacion de las cuantias con
el umbral de pobreza para cada tipo de hogar) con el porcentaje de po-
blaciéon pobre cubierta por el sistema (relacion entre la poblacién con
ingresos inferiores a los haremos de los programas regionales y el volu-
men real de beneficiarios). La cifra resultante, que indicard una mayor
cobertura cuanto méas préxima esté al 100%, puede relacionarse con al-
gun indicador de riqueza o pobreza agregada de cada region, como el
PIB per capita o la renta disponible por habitante (11).

Tal relacion es la que muestra el Grafico 1, en el que se compara la
cobertura global de los sistemas con la renta regional bruta por habitan-
te (12). De su observacion se deduce que, si dejamos a un lado los casos
especiales del Pais Vasco y Navarra, que aparecen en el grafico en la
zona alta, son las Comunidades Auténomas con mayor renta media -y
menor tasa de pobreza- las que presentan los indicadores de cobertura
mas elevados. Existe, por tanto, un serio problema de inequidad hori-
zontal, que va mas alld de las particularidades de cada programa y que
se manifiesta en las desventajas que acumulan los ciudadanos mas po-
bres de las regiones de menor renta. Una realidad que atenta contra el
principio de igualdad entre los ciudadanos espafioles que inaugura el
texto constitucional y que plantea, en definitiva, la necesidad de instru-
mentar mecanismos de coordinacion y corresponsabilidad financiera.

6. CONCLUSIONES

En los altimos afios se ha agudizado la revision critica de los Es-
tados de Bienestar occidentales, extendiéndose las reivindicaciones de

(11) He desarrollado esta linea de analisis con mayor detalle en trabajos anteriores.
Ver Ayala (1999a y 1999b).

(12) Se toma como referencia un hogar de tres miembros, dado que es el tamafio
medio de las unidades beneficiarias de las rentas minimas autonémicas.
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cambio a sus formas organizativas. Una de las consecuencias ha sido
la modificacion del reparto entre los distintos niveles de gobierno de
las responsabilidades publicas en la cobertura de los derechos sociales
de la poblacién méas pobre, con una creciente asuncién de competen-
cias por parte de los gobiernos territoriales. La generalizacion de este
proceso en muchos paises suscita diversos interrogantes, relacionados
con la idoneidad de este modelo para garantizar eficacia en la lucha
contra la pobreza. Algunos de estos interrogantes han sido examina-
dos en este breve trabajo, a la luz del cuerpo teérico disponible y del
peculiar desarrollo de la cuestion en el territorio espafiol.

A pesar de que no existe una posicién unanime al respecto, €s po-
sible hablar de algunos argumentos que desde la teoria econémica
justificarian la mayor eficiencia de esta opcion. La creencia de que es
el gobierno central quien debe asumir el grueso de las actuaciones re-
distributivas, ha ido cediendo el paso a la convicciéon de que los go-
biernos territoriales pueden ser méas eficaces en la reduccion de la po-
breza. Si las claves que legitimaban la primera de estas posiciones eran
las menores desigualdades interterritoriales o la existencia de posibles
comportamientos migratorios de los beneficiarios, que tenderian a
compensar las diferencias en los sistemas descentralizados, la segunda
opcion descansa, sobre todo, en una mayor correspondencia entre las
preferencias sociales y la informacion y actuacién del gobierno.

En la practica es dificil hablar en puridad de sistemas completa-
mente descentralizados de prestaciones econdmicas destinadas al co-
lectivo con menores ingresos. Predomina cierto eclecticismo, salvo en
paises muy concretos, como Espafia. En nuestro pais, el modelo
adoptado de distribucién de responsabilidades publicas en esta mate-
ria ha consistido en la concentracion de competencias en los gobier-
nos autonoémicos. La revision realizada permite considerar, sin em-
bargo, que no es éste el Unico esquema posible, dado que el propio
texto constitucional contiene fundamentos suficientes para el estable-
cimiento de otras férmulas de responsabilidad compartida. Distintos
trabajos dedicados al estudio de la cuestion coinciden en sefialar
como mejor solucion una armonizacion parcial de los programas
autonomicos, que garantizara a todos los ciudadanos espafioles gozar
al menos de un minimo de derechos comunes.

Lo anterior tiene especial relevancia si consideramos, ademas, que
la experiencia espafiola se distingue de la mayoria de los sistemas vi-
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gentes en la Unidn Europea por la dependencia que tienen estas pres-
taciones de las disponibilidades presupuestarias de los gobiernos
autonoémicos. La carencia de recursos y la ausencia de formulas espe-
cificas de financiacion dan lugar a un modelo poco coherente de des-
centralizacion territorial de las competencias publicas, con una nota-
ble asimetria en la autonomia de los ingresos y los gastos. No es ex-
trafio en estas circunstancias que la nota dominante en la evaluacion
de los programas autonémicos sea la desigual cobertura de las situa-
ciones de pobreza. La falta de coordinacion y la carencia de recursos
han dado lugar a un serio problema de inequidad territorial, con una
mayor cobertura de la pobreza en las regiones con la renta per capita
maés elevada.

Tales resultados no deben conducir, sin embargo, a considerar la
descentralizacidn territorial como una opcidn poco eficaz en la lucha
contra la pobreza en nuestro pais. Las deficiencias actuales podrian
corregirse si existiera una mayor coparticipacion de los distintos nive-
les de gobierno y si se establecieran mecanismos eficaces de coordina-
cion de los programas. Veinte afios después de lograrse el consenso
para extender en nuestro pais un marco democratico de instituciona-
lizacion de los derechos sociales, ambas reformas parecen urgentes si
se quiere facilitar el avance hacia una sociedad mas justa y solidaria.
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La practica
de los derechos sociales:
Desarrollo postconstitucional

Miguel Angel Cabra de Luna
Doctor en Derecho. Presidente del CEES (Comité Espafiol de Bienestar Social)
y Director Técnico de la Fundacion ONCE

Con la aprobacion de la Constitucion de 1978 se reconocen en
Espafia los Derechos Sociales, complementarios de los derechos civi-
les y politicos. La Constitucion trata de los Derechos Sociales en el
Titulo 1, dedicado a los derechos y deberes fundamentales, y mas
concretamente en su Capitulo Ill, «De los principios rectores de la
politica social y econdmica» (arts. 39 a 52), con referencias expresas a
los colectivos necesitados de proteccion para lograr que la libertad y
la igualdad sean reales y efectivas: asi, el Derecho a la Salud (art. 43),
el Derecho a la Educacion (art. 27), el Derecho al Empleo (art. 40),
el Derecho a la Seguridad Social (art. 41), el Derecho a la Vivienda
(art. 47), Proteccion a la Familia y a la Infancia (art. 39), a los Mi-
nusvalidos (art. 49), a la Tercera Edad (art. 50), a los Emigrantes
(art. 42) y a laJuventud (art. 48).

Esta es una concepcion estrictamente juridicista y ligada a la
Constitucion de 1978, pero la mayoria de la doctrina sobre los dere-
chos sociales (1) es partidaria de un concepto de derecho social mas

(1) Derechos Sociales: Teoria e ideologia, de Francisco J. CONTRERAS PelaEZ. Funda-
cién Cultural Enrique Lufio Pefia, 1994.

Bienestar Socialy desarrollo de los derechos sociales, Jornadas de Estudio y Planificacion de la
Accion Social. Valladolid, 27-30 de septiembre 1989. Editorial San Esteban. Salamanca, 1991.

Teorfa de los derechos sociales en la Constitucion abierta, de Oscar RODRIGUEZ O Ivera.
Editorial Gomares. Biblioteca Gomares de Ciencia Juridica, 1997.

Jurisprudencia Constitucional Espafiola sobre Derechos Sociales, de José Ignacio MARTI-
NEZ Estay. CEDECS Editorial, S.E. Barcelona, 1997.

Comentarios a la Constitucion, de Fernando GARRIDO FALLA. Civitas, Madrid, 1985.

Politica Econémica y Social. Principios Rectores Comentados, de José Ignacio RODRI-
GUEZ. Editorial Paraninfo. Universidad Carlos I, Madrid, 1995.
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amplio, incluyéndose en éstos el derecho a la educacion, el derecho al
trabajo, el derecho a la libre sindicacion y a la negociacion colectiva,
el derecho de huelga, entre otros, principalmente. Ya que hoy gozan
del concepto de derechos fundamentales y de la proteccion especial
que éstos tienen, gracias a la lucha para su consecucion.

A partir de este marco constitucional, se esta desarrollando en Es-
pafia un proceso de puesta a punto del Estado de Bienestar Social,
con dos aspectos: por una parte, poniendo en marcha sistemas publi-
cos de proteccion social, mediante el correspondiente desarrollo nor-
mativo, y por otra, desarrollando programas para la igualdad de opor-
tunidades para los colectivos que sufren o estan expuestos a la discri-
minacion o a la marginacion.

Es necesario también tener en cuenta los tratados internacionales,
que forman parte del ordenamiento interno, tal como prevé el art. 96
de la Constitucidn: asi, el Pacto Internacional de Derechos Econd-
micos, Sociales y Culturales, de 19 de diciembre de 1966 (ratificado
por Espafia el 13 de abril de 1967). La Convencion de 18 de diciem-
bre de 1979, sobre eliminacion de todas las formas de discriminacion
contra la mujer (ratificada por Espafia el 16 de diciembre de 1983);
los Convenios de las OIT; la Carta Social Europea de 1961; la Carta
de las Naciones Unidas de 1945; la Declaracion Universal de Dere-
chos Humanos de 1948; la Carta Comunitaria de los Derechos So-
ciales Fundamentales de los Trabajadores, de 1989 (del Consejo de
Europa). La préctica de los Derechos Sociales se manifiesta con el de-
sarrollo normativo de los articulos de la Constitucion, asi como con
el desarrollo sustantivo de los Tratados y Convenios Internacionales
que contengan Derechos Sociales y que, como hemos indicado, se
configuran como derecho interno.

Buen Gobiernoy Politica Social, de Salvador GiNER y Sebastidn SARASA, Editorial Ariel,
S.A. Barcelona, 1997.

Politicas Publicas en Espafia. Contenidos, redes de actoresy niveles de gobierno, de Ricard
Goma Yy Joan SUBIRATS. Ariel Ciencia Politica. Barcelona, 1998.

«Estudios sobre derechos fundamentales». Debate. Madrid, 1990.

Comentarios a la Constitucion Espafiola, de Jiménez BLANCO. E.C. Est. Ramén Areces, S.A.

«Comentario a la Constitucién Espafiola», de Oscar Alzaga y otros, edita Revista de
Derecho Privado, 1984,

Cddigo de Leyes Administrativas, de Eduardo GARCIA DE EnterriAy José A. ESCALAN-
TE. Editorial Civitas. Madrid, 1998.
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A continuacién analizaremos cada uno de los Derechos Sociales,
entendido en el sentido amplio que acabamos de indicar, especifican-
do el grado de desarrollo legal y, en su caso, la carencia de desarrollo
o desarrollo insuficiente, asi como la posicion del Tribunal Constitu-
cional, como intérprete e instancia de desarrollo de la Constitucion
Espafiola en cada uno de ellos.

1. DERECHO A LAEDUCACION

El articulo 27 de la Constitucién (2) recoge conjuntamente el de-
recho de todos a la educacion y a la libertad de ensefianza, en un «in-
tento de conciliacion de los principios constitucionales de libertad y
de igualdad» (3). Es un derecho que, al figurar en el Capitulos Il del
Titulo | de la Constitucion, disfruta del méximo de garantias, con ca-
racter juridico y de directa aplicabilidad. Pero es un articulo de redac-
cién un tanto confusa y ciertamente complejo. Asi fue advertido por
la Sentencia del Tribunal Constitucional 86/1985, de 10 de julio,
que sostuvo que algunos apartados de dicho articulo consagran dere-
chos de libertad (apartados 1, 3 y 6), otros imponen deberes (aparta-
do 4, con la obligatoriedad de la ensefianza bésica), garantizan insti-
tuciones (apartado 10) o derechos de prestaciéon (apartado 3, con la
gratuidad de la ensefianza bésica).

(2) Articulo 27 de la Constitucidn: «1. Todos tienen derecho a la educacién. Se re-
conoce la libertad de ensefianza. 2. La educacién tendré por objeto el pleno desarrollo de
la personalidad humana en el respeto de los principios democréaticos de convivencia y a
los derechos y libertades fundamentales. 3. Los poderes publicos garantizan el derecho
que asiste a los padres para que sus hijos reciban la formacién religiosa y moral que esté
de acuerdo con sus propias convicciones. 4. La ensefianza basica es obligatoria y gratuita.
5. Los poderes publicos garantizan el derecho de todos a la educacion , mediante una pro-
gramacion general de la ensefianza, con participacion efectiva de todos los sectores afecta-
dos y la creacién de centros docentes. 6. Se reconoce a las personas fisicas y juridicas la li-
bertad de creacion de centros docentes, dentro del respeto a los principios constituciona-
les. 7. Los profesores, los padres y, en su caso, los alumnos intervendran en el control y
gestion de todos los centros sostenidos por la Administracion con fondos publicos, en los
términos que la ley establezca. 8. Los poderes publicos inspeccionardn y homologaran el
sistema educativo para garantizar el cumplimiento de las leyes. 9. Los poderes publicos
ayudaran a los centros docentes que retnan los requisitos que la ley establezca. 10. Se re-
conoce la autonomia de las Universidades, en los términos que la Ley establezca.

(3) FernaNDEZ-Miranda y Campoamor, Alfonso: Comentarios a las Leyes I"oliticas,
Madrid, 1983.

@]

indice



204

Siendo la Educacién una cuestién bésica para alcanzar la igualdad
y el desarrollo social de los individuos, la normativa de desarrollo del
articulo 27 es abundante y se encuentra en permanente desenvolvi-
mento. Fundamentalmente, mediante tres Leyes Organicas: la
8/1985, de 3 de julio, reguladora del Derecho a la Educacion, la de-
nominada LODE; la 1/1990, de 3 de octubre, de Ordenacion General
del Sistema Educativo (LOGSE), y la 9/1995, de 20 de noviembre, de
la Participacion, evaluacion y gobierno de los Centros Docentes. Evi-
dentemente el Derecho a la Educacion viene condicionado por la dis-
ponibilidad de recursos econdmicos con que cuente el Estado.

2. DERECHO AL TRABAJO

Expuesto en el articulo 35 de la Constitucién (4). El Tribunal
Constitucional, en su Sentencia 22/1981, de 2 de julio, indica que el
«derecho al trabajo no se agota en la libertad de trabajar, supone tam-
bién el derecho a un puesto de trabajo, y como tal presenta un doble
aspecto, individual y colectivo, ambos reconocidos en los articulos
35.1 y 40.1 de nuestra Constitucion». Asi, en el aspecto individual
«se concreta en el igual derecho de todos a un determinado puesto de
trabajo si se cumplen los requisitos necesarios de capacitacién y en el
derecho a la continuidad o estabilidad en el empleo, es decir, a no ser
despedidos si no existe un justa causa (fundamento juridico 8®)». Y
en lo colectivo, supone «un mandato a los poderes publicos para que
lleven a cabo una politica de pleno empleo».

— Ley 51/1980, de 8 de octubre. Basica de Empleo.

— Ley General de la Seguridad Social, articulos 203 a 234.

— Ley 4/1983, de 29 de junio, jornada méxima de 40 horas se-
manales y vacaciones anuales de 30 dias.

— Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre infracciones y sanciones en
el orden social.

— R. Decreto-Ley 1/1992, de 3 de abril, de medidas urgentes
sobre Fomento del Empleo y Proteccion por Desempleo.

(4) Articulo 35 de la Constitucién: «1. Todos los espafioles tienen el deber de traba-
jar y el derecho al trabajo, a la libre eleccion de profesiéon u oficio, a la promocién a través
del trabajo y a una remuneracion suficiente para satisfacer sus necesidades y las de su fa-
milia, sin que en ningln caso pueda hacerse discriminacién por razén de sexo. 2. La Ley
regulard un Estatuto de trabajadores».
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— R. Decreto-Ley 3/1993, de 26 de febrero, de Medidas Urgen-
tes sobre Materias Presupuestarias, Financieras y de Empleo.

— R. Decreto-Ley 18/199.U de 3 de diciembre, sobre Medidas
Urgentes de Fomento de la Ocupacion.

— R. Decreto 2.317/1993, de 29 de diciembre, sobre desarrollo
de los contratos en précticas y de aprendizaje y los contratos
a tiempo parcial.

— Ley 8/1980, de 10 de marzo, del Estatuto de los Trabaja-
dores.

— Ley 22/1992, de 30 de julio, sobre Medidas Urgentes de Fo-
mento de Empleo, a los contratos a tiempo parcial que se ce-
lebren de conformidad con lo sefialado en el R. Decreto-Ley
3/1993, de 26 de febrero.

Es de interés la Sentencia del Tribunal Constitucional 22/1981,
de 2 de julio, sobre la jubilacién forzosa. En su fundamento juridico
10.° consagra una jurisprudencia por la que cabe una «interpretacion
sistematica y teleoldgica de la Disposicién Adicional Quinta de la Ley
8/1990, de 10 de marzo, del Estatuto de los Trabajadores, cuyo con-
tenido —dice— se concreta en los siguientes términos: «Reconoci-
miento implicito por parte del legislador de la posibilidad de realizar
una politica de empleo utilizando como instrumento la jubilacién
forzosa. La habilitacién del Gobierno para que realice esta politica de
empleo dentro de los limites y condiciones fijados. Y la posibilidad
de que dentro de este marco puedan pactarse libremente edades de
jubilacion en la negociacion colectiva; sin este condicionante la jubi-
lacién es un derecho del trabajador, mas que una obligaciony.

Por conexion con el derecho al trabajo hay que hacer referencia al
articulo 40.1 de la Constitucién, que establece que los poderes publi-
cos promoveran las condiciones favorables para el progreso social y
econdémico y para una distribucion de la renta regional y personal
maés equitativa en el marco de una politica de estabilidad econémica.
De manera especial realizaran una politica orientada al pleno empleo.

Desgraciadamente esta obligacién de los poderes publicos, no
siempre bien ejercida, genera unas carencias que producen procesos
de exclusion social. Es cierto que se ha avanzado y las situaciones de
«pobreza severa» se han corregido en parte, pero hay que seguir insis-
tiendo que es necesario profundizar en las politicas activas en conjun-
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cion con las politicas pasivas, al objeto de erradicar las desigualdades
sociales y econdémicas lacerantes.

3. DERECHO A LA SALUD

Consagrado en el articulo 43 de la Constitucion (5).

— Ley 14/1986, de 25 de abril. General de Sanidad.

— Ley Orgéanica 3/1986, de 24 de abril, de Medidas Especiales
en Materia de Salud Publica.

— Ley 25/1990, de 20 de diciembre, del Medicamento.

— Ley 10/1990, de 15 de octubre, del Deporte.

Evidentemente, el mandato constitucional obliga al Estado a or-
ganizar y tutelar la salud publica a través de un servicio que juzgamos
ha de ser publico; es decir, la organizacion de las prestaciones y servi-
cios necesarios para tutelar la salud publica. Con otras palabras, entre
la socializacion, la privatizacién de la Medicina, la Constitucion no se
expresa directamente, pero entendemos que la organizacion de las
prestaciones y servicios necesarios ha de hacerse a través de un servi-
cio publico. Asi se manifiesta el profesor Garrido Falta (6).

4. DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL

Expresado en el art. 41 de la Constitucion (7), obligando a los
poderes publicos a mantener un régimen publico de Seguridad Social
«para todos los ciudadanos».

(5) Articulo 43 de la Constitucion: «1. Se reconoce el Derecho a la Proteccion de la
Salud. 2. Compete a los poderes publicos organizar y tutelar la salud pablica a través de me-
didas preventivas y de las prestaciones y servicios necesarios. La Ley establecera los derechos
y los deberes de todos al respecto. 3. Los poderes publicos fomentaran la educacion sanitaria,
la educacién fisica y el deporte. Asimismo, facilitaran la adecuada utilizacion del ocio».

(6) Garrido Falla: Comentarios a la Constituciéon Espafiola, 1985, pag. 789.

(7) Articulo 41: «Los poderes publicos mantendran un régimen publico de Seguri-
dad Social para todos los ciudadanos, que garantice la asistencia y prestaciones sociales su-
ficientes ante situaciones de necesidad, especialmente en caso de desempleo», art. 149,
1.°, 17.°: «El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias: 17.° Legis-
lacion bésica y régimen econémico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la ejecucién de
sus servicios por las Comunidades Auténomasy.
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También el articulo 149, 1® 17.°
Se ha desarrollado en las siguientes disposiciones:

— Ley General de la Seguridad Social de 1994 y modificaciones
sucesivas (Ley 24/1997, de Consolidacion y racionalizacion
del Sistema de Seguridad Social, entre otras).

— Ley 26/1985, de 31 de julio, de Medidas urgentes para la ra-
cionalizacion de la estructura de la Seguridad Social.

— Ley 26/1990, de 12 de diciembre, por la que se establecen en
la Seguridad Social Pensiones No Contributivas.

El régimen puablico de la Seguridad Social se configura como una
obligacion del Estado, que hace preponderar la garantia de una asis-
tencia en prestaciones suficientes en caso de necesidad a aspectos pu-
ramente contributivos, lo que «supone apartarse de dichas concepcio-
nes anteriores a la Seguridad Social, en que primaba el principio
contributivo y la cobertura de riesgos y contingencias», segin afirma-
ciones del Tribunal Constitucional (8).

5. DERECHO A LA SEGURIDAD E HIGIENE
EN EL TRABAJO

Segun el articulo 40.2 de la Constitucién (9).
A este respecto, el desarrollo normativo se ha manifestado en:

— Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de Riesgos
Laborales, y R. Decreto 39/1997, de 17 de enero, aprobando
el Reglamento de la Ley.

6. DERECHO A LA FORMACION
Y READAPTACION PROFESIONAL

En el mismo articulo 40.2. la Constitucion obliga a los poderes
publicos a fomentar «una politica que garantice la formacién y
readaptacion profesionales».

(8) Sentencia 103/1983, de 22 de noviembre. Fundamento Juridico 4.°
(9) Articulo 40.22.: «Asimismo, los poderes publicos velaran por la seguridad e hi-
giene en el trabajo.»
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Son numerosas las disposiciones de desarrollo de la Formacion
Profesional y de la readaptacion profesional de los distintos Ministe-
rios, en particular de los de Educacion y Cultura y Trabajo y Asuntos
Sociales.

7. DERECHO A LA LIBRE SINDICACION

El articulo 28.1 de la Constitucion expresa claramente que «to-
dos tienen derecho a sindicarse libremente. Precepto desarrollado por
la Ley Organica 11/1985, de 2 de agosto, sobre la Libertad Sindical.
En cuanto a la proteccion del ejercicio de este derecho, pueden verse
los articulos 175 a 182 del Texto articulado de la Ley de Procedi-
miento Laboral de 1995.

Segun dicho precepto constitucional, el derecho a la libertad
sindical comprende los derechos a fundar sindicatos y afiliarse
0 no a ellos, asi como los de los sindicatos a formar confederacio-
nes y fundar organizaciones sindicales internacionales o afiliarse
a ellas. EI mismo articulo encomienda al legislador la regulacion
del derecho respecto de los funcionarios publicos y le autoriza a li-
mitar o a exceptuar el ejercicio del derecho en las fuerzas o insti-
tutos armados y demas cuerpos sometidos a disciplina militar.
La Sentencia del Tribunal Constitucional 273/1994, de 17 de oc-
tubre, sefiala que si bien la Constitucidn permite limitar el de-
recho de sindicacién en las fuerzas armadas y demas cuerpos so-
metidos a disciplina militar, no debe perderse de vista que «li-
mitar» no es «excepcionar». La Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 12/1983, de 22 de febrero, sefial6 que el derecho del ar-
ticulo 28.1. de la Constitucidn es un «derecho de libertad», lo que
supone un deber de no entorpecimiento por parte de terceros
del Estado, particularmente, pues los derechos y libertades clasi-
cos son fundamentalmente derechos y libertades frente al Esta-
do. Y asi la Sentencia del Tribunal Constitucional 75/1992, de 14
de mayo, declara que «la libertad sindical garantiza un &rea de
libertad a los sindicatos frente a los poderes publicos». Y la Sen-
tencia 134/1994 declara que la libre sindicacion no s6lo impone
un deber de no intervencion al Estado sino también al empre-
sario.
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8. DERECHO A LA NEGOCIACION
COLECTIVA DE LOS TRABAJADORES

Reconocido en el art. 37.1. de la Constitucion (10). Recogido en
los arts. 82 a 92 del Estatuto de los Trabajadores. Este es un derecho
social muy importante que da el valor de ley entre partes a los pactos
entre trabajadores y empresarios.

9. DERECHO A LA HUELGA

Articulos 28.2. y 37.2. de la Constitucion (11). Este derecho so-
cial viene regulado por una normativa preconstitucional (Decreto-Ley
17/1977, modificado por diversas sentencias del Tribunal Constitu-
cional). Son numerosas las Sentencias del Tribunal Constitucional re-
lativas al derecho de huelga: la Sentencia 13/1984, de 3 de febrero, se-
fiala que las «consecuencias de la huelga relativas a la Seguridad Social
constituyen el reflejo de un principio ligado de forma natural al ejer-
cicio del derecho de huelga, que un sector doctrinal ha denominado
de neutralidad del Estado o de no interferencia en las relaciones con-
flictivas, y que conforme a él la posicion del trabajador en huelga en
relacion a la Seguridad Social se configura como una situacion de asi-
milacion de alta, a efectos de permitir la generacion de los derechos li-
gados a tal exigencia, prohibiéndose la atribucion de prestaciones de
incapacidad laboral transitoria y de desempleo, lo cual no significa
que el Estado no pueda efectuar determinadas actuaciones. Asi el pro-
pio articulo 28.2. autoriza al legislador a regular el ejercicio del dere-
cho y a adoptar las medidas necesarias para garantizar los servicios
esenciales.

(10) Articulo 37.1.: «1. La Ley garantizara el derecho a la negociacién colectiva la-
boral entre los representares de los trabajadores y empresarios, asi como la fuerza vincu-
lante de los convenios».

(11) Articulo 28.2.: «Se reconoce el derecho a la huelga de los trabajadores para la
defensa de sus intereses. La Ley que regule el ejercicio de este derecho establecera las ga-
rantias precisas para asegurar el mantenimiento de los servicios esenciales de la comuni-
dad». Articulo 37.2.: «Se reconoce el derecho de los trabajadores y empresarios a adoptar
medidas de conflicto colectivo. La Ley que regule el ejercicio de este derecho, sin perjuicio
de las limitaciones que pueda establecer, incluira las garantias precias para asegurar el fun-
cionamiento de los servicios esenciales de la Comunidad».
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Respecto a las huelgas ilicitas o abusivas, en Sentencia 11/1981, el
Tribunal Constitucional reconocié expresamente que el legislador
puede «entender que algunas particulares modalidades de cesacion del
trabajo pueden resultar abusivas, como es posible que remita este jui-
cio a los tribunales de justicia, sin perjuicio de que, como es obvio, el
ejercicio de la potestad legislativa quede en tales casos sujeto al control
de este Tribunal por via de inconstitucionalidad y las decisiones de los
tribunales de justicia queden sujetas al recurso de amparo por tratarse
de un derecho fundamental».

Una razén concreta para limitar el derecho de huelga ha sido plan-
teada por el Tribunal Constitucional en su Sentencia 41/1984, de 21
de marzo. Tal razén radica en que el derecho de huelga constituye «una
limitacién a la libertad del empresario, y por ello exige una proporcion
y unos sacrificios mutuos, que hacen que cuando tales exigencias no se
observen, las huelgas pueden considerarse abusivas». La propia Senten-
cia 11/1981 considerd inconstitucional que el Real Decreto-Ley
17/1977 exigiera un referéndum obligatorio previo en cada centro de
trabajo. A juicio del Tribunal, «si la huelga es un derecho de caracter
individual (aunque de ejercicio colectivo) es claro que no puede ser al
mismo tiempo una obligacién... y hay que estimar que el referéndum
previo carece de justificacion, opera como una pura medida impeditiva
del derecho que va mas alla del contenido esencial y debe considerarse
por ello inconstitucional». (Fundamento juridico 15 b)... un derecho
de naturaleza individual que no puede quedar coartado o impedido
por minorias contrarias o simplemente abstencionistas».

Otro ejemplo se contiene en la Sentencia 72/1982, en que el Tri-
bunal Constitucional tuvo que pronunciarse sobre una huelga inter-
mitente, que fue respondida por la empresa con un cierre patronal.
Dicha huelga obligaba a arrancar o a reiniciar el funcionamiento de
sus instalaciones en tres dias de una misma semana, lo que suponia
una grave alteracion para la empresa. De ahi que la huelga supusiera
un dafio superior al de una normal, lo que a juicio del Tribunal habia
sido buscado a propdsito por los organizadores. Por lo que considerd
la huelga abusiva y licito el cierre patronal. Otro ejemplo es el de la
Sentencia 126/1992, de 28 de septiembre, que se refiere a un expe-
diente incoado a un grupo de profesores de la Universidad Politécnica
de Madrid por falta de desobediencia a superiores con grave perturba-
cion del servicio. Los profesores habian dado preaviso de huelga para
determinados dias y, sin estar ain en situacién legal de huelga, fueron
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requeridos a entregar corregidos algunos examenes finales, cuestion a
la que se comprometieron; sin embargo, incumplieron su compromi-
so, por lo que se les incod el expediente aludido. El Tribunal sostuvo
que «las faltas de desobendiencia con grave perturbacién del servicio
que origind dicho expediente son ajenas, objetivamente, a la huelga
legal a la que los recurrentes se incorporaron el dia 3 de julio, pues por
entonces dicha presunta desobediencia y la consiguiente perturbacién
ya se habian producido y no podia resultar amparada por la presurosa
incorporacion de los expedientados a la citada huelga. Su conducta ha
de considerarse desproporcionada y abusivay.

10. DERECHO DE FUNDACION

Formulado por el articulo 34 de la Constitucion y desarrollado por
la Ley 30/1994, de 24 de noviembre, de Fundaciones y de Incentivos
Fiscales a la participacién privada en actividades de interés general (12).

11. PROTECCION A CONSUMIDORES Y USUARIOS

Por el articulo 51 de la Constitucion, los poderes publicos deben
garantizar la defensa de los consumidores y usuarios (13). Este es un
derecho social importante al que no siempre se le ha dado la impor-
tancia que tiene, solo casos desgraciados como el de la colza lo han
puesto de relevancia. Se ha desarrollado el precepto mediante la Ley
26/1984, de 19 de julio. General para la Defensa de Consumidores y
Usuarios; la Ley 34/1988, de 11 de noviembre. General de Publici-
dad; la ley 36/1988, de 5 de diciembre, de Arbitraje (Disposiciones
Adicionales 1.~ 27y 3.7; la Ley 50/1980, de 8 de octubre, del Con-

(12) Articulo 34.1.: «34.1. Se reconoce el derecho de fundacion para fines de interés
general, con arreglo a la ley. 2. Regird también para las fundaciones lo dispuesto en los
apartados 2 y 4 del articulo 22».

(13) Articulo 51: «51.1. Los poderes publicos garantizaran la defensa de los consu-
midores y usuarios, protegiendo, mediante procedimientos eficaces, la seguridad, la salud
y los legitimos intereses econémicos de los mismos. 2. Los poderes publicos promoveran
la informacién y la educaciéon de los consumidores y usuarios, fomentaran sus organiza-
ciones y oirdn a éstas en las cuestiones que puedan afectar a aquéllos, en los términos que
la ley establezca.»
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trato de Seguro; la Ley 31/1991, de 10 de enero, de Competencia
Desleal; el Real Decreto de 22 de agosto de 1985, por el que se pu-
blico el Codigo de Comercio; la Ley 16/1989, de 17 de julio, de De-
fensa de la Competencia.

12. PROTECCION A LAS ORGANIZACIONES
PROFESIONALES

El articulo 52 de la Constitucion establece que «la Ley regulara
las organizaciones profesionales que contribuyan a la defensa de los
intereses econdmicos que les sean propios». Afadiendo que «su es-
tructura interna y funcionamiento deberan ser democraticos».

Como desarrollo normativo, pueden sefialarse las siguientes dis-
posiciones:

— Ley 3/1993, de 22 de marzo. Basica de las Camaras de Co-
mercio, Industria y Navegacion; la Ley 23/1986, de 24 de di-
ciembre (modificada por la Ley 23/1991, de 15 de octubre, y
por la 37/1994, de 27 de diciembre) de Camaras Agrarias; el
Real Decreto 670/1978, de 11 de marzo, sobre Cofradias de
Pescadores.

En este precepto tienen acogida aquellas organizaciones profe-
sionales o corporaciones asociativas en las que sus miembros de-
fienden sus intereses econdmicos y profesionales, conformes con la
legislacion vigente. En este sentido, la Sentencia del Tribunal Cons-
titucional 18/1984, de 7 de febrero, declara que «en el campo de la
organizacion, que es el que aqui interesa, la interpretacion entre el
Estado y la sociedad se traduce tanto en la participacion de los ciu-
dadanos en la organizacion del Estado como en una ordenacidn por
el Estado de Entidades de caracter social que, en cuanto a su activi-
dad, presentan un interés publico relevante, si bien los grados de in-
tensidad de esta ordenacion y de intervencion del Estado pueden ser
diferentes, lo que se explica no sélo por la libertad de que dispone
el legislador en el marco constitucional, sino también por la con-
fluencia de diversos principios, como el del pluralismo politico en
relacion a los partidos politicos, dado su caracter de organizaciones
sociales con relevancia constitucional, o el derecho de libertad sindi-
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cal, en cuanto se traduce en la creacion de sindicatos, a los que al
igual que a los partidos politicos y a las asociaciones empresariales se
garantiza la libertad de creacion y ejercicio de su actividad dentro
del respeto a la Constitucion y a la Ley, si bien su estructura interna
y funcionamiento han de ser democraticos. Pero junto a estas for-
maciones sociales con relevancia constitucional, cuya libre creacion
y actuacion garantiza la Ley Suprema, en los términos vistos, y cuya
participacién en el aparato del Estado es clara en el caso de los par-
tidos politicos y estad expresamente prevista en cuanto a los sindica-
tos y organizaciones empresariales, la Constitucion Espafiola se re-
fiere a otros entes de base asociativa representativos de intereses pro-
fesionales y econdmicos, los cuales pueden llegar a ser configurados
como Corporaciones de Derecho Publico en determinados supues-
tos, mientras, por otro lado, se reconoce el derecho de fundacion
para fines de interés general, con arreglo a la Ley».

13. PROTECCION A LOS TRABAJADORES ESPANOLES
EN EL EXTRANJERO

Por el articulo 42 de la Constitucién, «el Estado velara especial-
mente por la salvaguardia de los derechos econémicos y sociales de
los trabajadores espafioles en el extranjero y orientard su politica hacia
su retornoy.

La regulacion de este derecho social es preconstitucional. Ley
33/1971, de 23 de julio, y una serie de disposiciones que la comple-
mentan.

Es interesante a este respecto la Orden del Ministerio de Traba-
jo y Asuntos Sociales de 15 de enero de 1988, reguladora de los
programas de actuacion a favor de los emigrantes. También el Con-
venio Europeo relativo al Estatuto Juridico del Trabajador Emigran-
te, de 24 de noviembre de 1977, ratificado por Espafia el 29 de
abril de 1980.

La puesta en marcha de las previsiones de la Union Europea, con
la libertad de circulacion y de trabajo por y entre los 15 Estados
miembros de la Uniodn, tiene un directa relacion con los derechos so-
ciales de los trabajadores espafioles en el extranjero.
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Puede entenderse que este articulo contiene un derecho social a la
emigracion o a la libertad de emigracion, y por otra parte un derecho
a la proteccion y al retorno.

14, DERECHO A LA CULTURA

El articulo 44 de la Constitucion proclama el derecho de todos a
la cultura, determinando que los poderes pablicos «promoveran y tu-
telaran el acceso a la cultura» y que «promoveran la ciencia y la inves-
tigacion cientifica y técnican.

El profesor Garrido Falta (14) entiende que el derecho a la cul-
tura «es un derecho social en todo el sentido de la expresion... lo que
se proclama en el articulo 44 no es tanto el derecho a la cultura como
el derecho al acceso a la cultura, esto es, la facultad de disponer de los
medios necesarios para el conocimiento y la asimilacion de los valores
culturales inherentes a la sociedad». En el texto aprobado por el Con-
greso de los Diputados no figuraba la proclamacion de este derecho.
La innovacién se produjo al aceptarse por la Comision de Constitu-
cion del Senado una enmienda in voce del senador Sr. Cela Trulock.
En su virtud, los poderes publicos han de remover los obstaculos eco-
némicos y sociales que se opongan al acceso de los ciudadanos a la
cultura, promoviendo, fundamentalmente, la puesta en funciona-
miento de los servicios publicos culturales. La promocion de la inves-
tigacion cientifica y técnica puede desarrollarse a través de numerosas
actividades de los poderes publicos, desde la implantacion y/o el re-
conocimiento de centros de investigacion, hasta la coordinacién e
impulso de los mismos.

Es de interés la Ley 13/1986, de 14 de abril, de Fomento y
Coordinacion General de la Investigacion Cientifica y Técnica.

Junto con el derecho a la cultura hay que referirse al articulo 46
de la Constitucién, por el que los poderes publicos habran de
garantizar la conservacion y promover el enriquecimiento del patri-
monio histérico, cultural y artistico de los pueblos de Espafia y de los

(14) Profesor GARRIDO FALLA: «Comentarios a la Constitucion Espafiola», Cpa. Il
Principios de Rectores, 1985.
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bienes que lo integran, cualquiera que sea su régimen juridico y su ti-
tularidad. A estos efectos se aprobé la Ley 16/1985, de 25 de junio,
del Patrimonio Histdrico Espafiol.

15. DERECHO A LAEDUCACION FISICA Y AL DEPORTE

El articulo 43.3 de la Constitucién obliga a los poderes publicos
a fomentar la educacion fisica y el deporte.

En este sentido, es de interés la Eey 10/1990, de 15 de octubre,
del Deporte. Garrido Falta (1980) entiende que el deporte a fo-
mentar es el «deporte popular», como elemento diario de la vida de
toda persona en condiciones de practicarlo.

16. DERECHO AUNA VIVIENDA DIGNA Y ADECUADA

Lo proclama el articulo 47 de la Constitucién (15). Son numero-
sas las disposiciones de desarrollo para la aplicacion de este derecho:
Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones;
Ley 41/1980, de 5 de julio, de Medidas urgentes de apoyo a la vi-
vienda; Ley 3/1980, de 14 de marzo, sobre Creacion de suelo y agili-
zacion urbanistica; Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del
Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo; Real Decreto Legisla-
tivo 1/1992, de 26 de junio, aprobando el Texto Refundido de la Ley
sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana. También la Ley
22/1988, de 28 de julio, de Costas y su Reglamento, aprobado por el
Real Decreto 1.471/1989, de 1 de diciembre, y la Ley 29/1985, de 2
de agosto, de Aguas.

Este derecho social tan proclamado tiene a veces un dificil ejer-
cicio, sobre todo por las capas sociales mas débiles que han de acudir
a la vivienda de proteccion oficial (VPO).

(15) Articulo 47: «47. Todos los espafioles tienen derecho a disfrutar de una vivien-
da digna y adecuada. Los poderes publicos promoveran las condiciones necesarias y esta-
blecerdn las normas pertinentes para hacer efectivo este derecho, regulando la utilizacién
del suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacién. La comunidad
participaré en las plusvalias que genere la accion urbanistica de los entes publicos».
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17. DERECHO AL MEDIO AMBIENTE ADECUADO

Lo establece el articulo 45 de la Constitucion (16). Como dispo-
siciones de desarrollo cabe citar las siguientes: Ley 38/1972, de 22 de
diciembre, de Proteccién del Ambiente Atmosférico; Ley 4/1989, de
27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Fau-
na y Flora Silvestres; Ley 20/1986, de 14 de mayo. Basica de Resi-
duos Toxicos y Peligrosos; Real Decreto Legislativo 1.302/1986, de
28 de junio, de Evaluacién del impacto ambiental. Los articulos 325
a 340 del Cédigo Penal y el articulo 347 bis (sobre Sanciones). De-
creto 2.414/1961, de 30 de noviembre, aprobando el Reglamento de
Actividades Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas. Real Decreto
Legislativo 1/1992, de 26 de junio, publicando el Texto Refundido
de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana.

A este respecto tiene interés la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 64/1982, de 4 de noviembre, segin la cual «en virtud del
articulo 45 no puede considerarse como objetivo primordial y exclu-
yente la explotacion al maximo de los recursos naturales, el aumento
de la produccién a toda costa, sino que se ha de armonizar la utiliza-
cién racional de estos recursos con la proteccion de la Naturaleza,
todo ello para el mejor desarrollo de la persona y para asegurar una
mejor calidad de vida. Estas consideraciones son aplicables a las in-
dustrias extractivas, como a cualquier otro sector econémico».

Respecto a la «solidaridad colectiva» a la que se refiere el aparta-
do 2 del articulo 45, tiene su concordancia en el articulo 129.1 de la
Constitucion, que dice que «la ley establecera las formas de partici-
pacion de los interesados en la actividad de los organismos publicos
cuya funcion afecte directamente a la calidad de vida o al bienestar
general». Y en el articulo 148.9, al establecer que las Comunidades
Auténomas podran asumir competencias en «la gestion en materia de
proteccién del medio ambiente».

(16) Articulo 45: «45.1. Todos tienen derecho a disfrutar de un medio ambien-
te adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo. 2. Los po-
deres publicos velaran por la utilizacién racional de los recursos naturales, con el fin de
proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyan-
dose en ia indispensable solidaridad colectiva. 3. Para quienes violen lo dispuesto en el
apartado anterior, en los términos que la ley fije se estableceran sanciones penales o, en su
caso, administrativas, asi como la obligacién de reparar el dafio causado».
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Este derecho social desafortunadamente avanza a golpe de casos
desgraciados, como el reciente desastre ecologico de Dofiana, y ha
puesto en evidencia el principio de que «el que contamina, paga», a
veces, de muy dificil ejecucion. La exigencia de responsabilidad penal
(reciente Codigo Penal, art. 325 y siguientes) es una via méas de pro-
teccion a tener en cuenta.

18. PROTECCION A LOS MINUSVALIDOS

El articulo 49 de la Constitucién determina que los poderes pu-
blicos realizardn una «politica de prevision, tratamiento, rehabilita-
cién e integracion de los disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos,
a los que prestaran la atencion especializada que requieran y los am-
pararan especialmente para el disfrute de los derechos que el Titulo |
de la Constitucion otorga a todos los ciudadanos».

Numerosas disposiciones han desarrollado este mandato de la
Constitucién, siendo la més calificada la Ley 13/1982, de 13 de abiril,
de Integracién Social de los Minusvélidos. También, entre las dispo-
siciones recientes, la Ley 8/1999, de 6 de abril, de Reforma de la Ley
sobre Propiedad Horizontal de 1960 {BOE de 8 de abril de 1999). Es
necesario tener presentes dos Declaraciones de las Naciones Unidas
sobre Derechos del Deficiente Mental, de 20 de diciembre de 1971,
y sobre Derechos del Minusvaélido, de 9 de diciembre de 1975. Tam-
bién la Ley 15/1995, de 30 de mayo, sobre Limites del Dominio so-
bre Inmuebles para eliminar Barreras Arquitectonicas a las personas
con discapacidad. Hay que citar el Plan de Accion para las Personas
con Discapacidad (1997-2002), el Plan de Empleo del CERMI, etc.,
alcanzado con el Gobierno en octubre de 1997, en relacion con el
ejercicio del derecho al trabajo, y la reciente Ley de Atencion de las
Personas con Discapacidad de Andalucia, de marzo de 1999.

19. PROTECCION A LA TERCERA EDAD

Viene reconocida por el articulo 50 de la Constitucién (17). La
politica publica de proteccion a la Tercera Edad se viene desarrollan-

17 Articulo 50: «Los poderes publicos garantizaran, mediante pensiones adecuadas
y periédicamente actualizadas, la suficiencia econémica a los ciudadanos durante la Ter-
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do a través de las actuaciones del IMSERSO, por lo que se refiere a
los servicios sociales de atencién a los problemas del colectivo. La ac-
tualizacion de las pensiones estd garantizada por la normativa vigente
(Ley General de Seguridad Social, Texto Refundido de 1994), tanto
por lo que se refiere a las pensiones contributivas de la Seguridad So-
cial, como a las no contributivas y de clases pasivas. Hay que hacer
mencion al Plan Gerontoldgico (1991), que recoge un concepto am-
plio de servicios sociales (salud, vivienda, cultura y ocio, entre otros)
como establece la Constitucion.

20. PROTECCION A LA FAMILIA Y A LA INFANCIA

Se formula en el articulo 39 de la Constitucion (18).

Numerosas disposiciones regulan la actuacion de los poderes pu-
blicos al respecto: La Ley 11/1981, de 13 de mayo, de modificacién
del Codigo Civil en materia de filiacion, patria potestad y régimen
econémico del matrimonio; la Ley Orgéanica 1/1996, de 15 de enero,
de Proteccion Juridica del Menor; la Ley Organica 4/1992, de la
Competencia y Procedimiento de los Juzgados de Menores. Deben
tenerse presentes también la Declaracion Universal de Derechos Hu-
manos (art. 16.1), el Convenio de Roma (art. 12), el Pacto Interna-
cional de Derechos Civiles y Politicos de 1966 (art. 23), la Conven-
cion de los Derechos del Nifio de 1989, de la Asamblea General de
las Naciones Unidas, de 20 de noviembre (ratificada por Espafia el 31
de diciembre de 1990).

En los Gltimos tiempos se ha desatado una polémica sobre la cada
vez méas frecuente presencia de homosexuales y lesbianas en la vida

cera Edad. Asimismo, y con independencia de las obligaciones familiares, promoveran su
bienestar mediante un sistema de servicios sociales que atenderan sus problemas especifi-
cos de salud, vivienda, cultura y ocio».

(18) Articulo 39: «39.1. Los poderes publicos aseguran la proteccion social, econé-
mica y juridica de la familia. 2. Los poderes publicos aseguran, asimismo, la proteccién
integral de los hijos iguales éstos ante la Ley con independencia de su filiacion, y de las
madres, cualquiera que sea su estado civil. La Ley posibilitara la investigacion de la pater-
nidad. 3. Los padres deben 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. 4. Los nifios gozaran de la proteccion prevista en los acuerdos internacionales
que velan por sus derechos».
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social, tanto en manifestaciones de caracter laboral como de recono-
cimiento expreso de sus derechos civiles, asi como el debate suscitado
por sus actividades como ciudadanos en todos los érdenes del trafico
juridico, incluidas las relaciones convivenciales de hecho. El debate
se plantea en torno a qué hacer con estas uniones de facto, sobre
qué eficacia juridica habréa de otorgarse a estas uniones convivenciales
de caracter homosexual. La Resolucion del Parlamento Europeo
n.o A3-0028/94, de 8 de febrero, pide a los Estados miembros que
supriman todas las disposiciones juridicas que criminalizan y discri-
minan las relaciones sexuales entre personas del mismo sexo, que se
ponga fin al trato desigual de las personas de orientacién homosexual
en las disposiciones juridicas y administrativas y que, en cooperacién
con las organizaciones de lesbianas y homosexuales, adopten medidas
y realicen campafas contra cualquier tipo de discriminacion social en
contra de los homosexuales. Pide a la Comision Europea que presen-
te una propuesta de recomendacién sobre la igualdad de derechos de
las lesbianas y de los homosexuales.

21. PARTICIPACION DE LAJUVENTUD

El articulo 48 de la Constitucidn obliga a los poderes publicos a
promover «las condiciones para la participacion libre y eficaz de la ju-
ventud en el desarrollo politico, social, econémico y cultural».

En este sentido, la Ley 18/1983, de 16 de noviembre, del Conse-
jo de laJuventud de Espafia, y también, la Ley 6/1996, de 15 de ene-
ro, del Voluntariado.

22. DERECHOS SOCIALES Y UNION EUROPEA:
POR UN TRATADO DE LOS CIUDADANOS
COMO CARTA DE DERECHOS CIVICOS Y SOCIALES

Por Gltimo, vamos a dedicar una reflexion a la posicion de la Co-
munidad europea respecto a los derechos sociales, ya que el proceso
futuro de expansion de los derechos sociales vendra por el espacio so-
cial comun europeo. En noviembre de 1988, el Sr. Delors, como Pre-
sidente de la Comisién, y el Sr. Marin, miembro de la misma, solici-
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taron oficialmente al Comité Econémico y Social, en nombre de la
Comision Europea, que reflexionase sobre el posible contenido de
una «Carta comunitaria de los derechos sociales fundamentales». El
Comité respondi6 rapidamente con un dictamen sobre «derechos so-
ciales fundamentales comunitarios». Y el 9 de diciembre de 1989, los
Jefes de Gobierno de los 11 Estados miembros de la CE adoptaron
una «Carta comunitaria de los derechos sociales fundamentales de los
trabajadores» con los siguientes puntos:

— Libre circulacion de los trabajadores en todo el territorio de
la CE.

— Derecho a la libertad de eleccidn y de ejercicio de una profe-
sién.

— Remuneracion justa y salario equitativo.

— Mejora de las condiciones de vida y de trabajo (tiempo de
trabajo, regulacion de los despidos colectivos y de las quie-
bras, derecho al descanso semanal y a unas vacaciones anuales
pagadas, condiciones de trabajo definidas por ley, por un
convenio colectivo o por un contrato de trabajo.

— Derecho a una proteccion social adecuada y a niveles de pres-
tacion de seguridad social (de nivel suficiente) o a recursos
suficientes y asistencia social.

— Libertad de asociacion y negociacién colectiva (derecho de
adherirse 0 no a una organizacién sindical, convenios colecti-
vos, didlogo social a escala europea).

— Derecho de acceso a la formacidn profesional.

— lgualdad de trato entre hombres y mujeres (acceso al empleo,
retribuciones, condiciones de trabajo, proteccion social, educa-
cion, formacion profesional, evolucion de la carrera profesional,
compaginacion de las obligaciones profesionales y familiares).

— Informacién, consulta y participacion de los trabajadores
(que debe desarrollarse teniendo en cuenta las préacticas vi-
gentes en los diferentes Estados miembros, aplicable también
a empresas de dimension europea y, en particular, en casos de
cambios tecnoldgicos, reestructuraciones o procedimientos de
despido colectivo).

— Proteccidn de la salud y de la seguridad en el lugar de trabajo
(mejor proteccion, formacién adecuada, informacién y con-
sulta).
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— Proteccién de los nifios y de los adolescentes (edad minima
de admision al trabajo de 15 afios, con algunas excepciones;
retribucion equitativa, necesidades de su formacion profesio-
nal y de su acceso al empleo, condiciones de trabajo),

— Personas de edad avanzada (jubilacion y derecho a pension,
recursos suficientes, asistencia médica y social).

— Personas minusvalidas (integracién social y profesional, for-
macion profesional, accesibilidad, movilidad, medios de
transporte, vivienda).

Los once Jefes de Gobierno dignatarios de la «Carta comunitaria»
destacaban también en el preambulo la necesidad de garantizar la
«igualdad de trato» y de «luchar contra las discriminaciones en todas
sus formas, en particular las basadas en el sexo, el color, la raza, las
opiniones y las creencias». Esta Carta no fue firmada por el Reino
Unido (Presidenta Margaret Thacher).

El Parlamento Europeo, por su parte, optd por elaborar la decla-
racion de derechos propios de la Comunidad y en abril de 1989
aprobd una Resolucién sobre los derechos y libertades fundamenta-
les, con 28 articulos, en los que se establecen los principios basicos de
una «tradicion legal comun basada en el respeto a la dignidad huma-
nay a los derechos fundamentales»:

Dignidad.

Derecho a la vida.

Igualdad ante la ley.

Libertad de pensamiento.
Libertad de informacion y de
opinion.

Vida privada.

Proteccion a la familia.
Libertad de movimiento.
Derecho a la propiedad.
Libertad de reunién.

Libertad de asociacion.
Libertad de elegir una profe-
sion.

Derecho a unas condiciones
de trabajo justas.

Derechos sociales colectivos
(negociacion, huelga, informa-
cién y consulta).

Proteccién social.

Derecho a la educacién.
Principio de democracia.
Derecho de acceso a la infor-
macion.

Acceso a la Justicia.

Non bis in idem.

No retroactividad.

Abolicién de la pena de muer-
te.

Derecho de peticién.

Medio ambiente y proteccién
de los consumidores.
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Ambito de aplicacion (Dere- Nivel de proteccion (no mas
cho comunitario). restrictiva que la existente).
Limites (sociedad democrética). No al abuso de derechos.

La Cumbre de Dublin de 1990 debati6 la ciudadania de la
Unioén, en particular lo relativo a los derechos humanos, los dere-
chos sociales y politicos y la libre circulacion. En octubre de 1990,
el Gobierno espafiol presentd sus propuestas (aprobadas por la Co-
misién) sobre los derechos de la Unién y la ciudadania europea
«como complemento» a la ciudadania nacional. En noviembre de
1990, el Parlamento Europeo propuso una Resolucién sobre la ciu-
dadania comunitaria a la Conferencia Intergubernamental, solicitan-
do la inclusién en el nuevo Tratado de una declaracion de derechos
y libertades fundamentales. En diciembre de 1990, la Cumbre de
Roma dio su apoyo al concepto de ciudadania europea con una re-
ferencia particular a los derechos civicos, sociales y econdmicos. En
mayo de 1991, la Comisién propuso la adhesion de la CE al Conve-
nio europeo para la proteccion de los derechos humanos vy las liber-
tades fundamentales.

Todo el proceso culmind en la Cumbre de Maastricht de diciem-
bre de 1991 y el nuevo Tratado de la Union Europea de febrero de
1992, en el que se incorporé finalmente un capitulo titulado «Ciu-
dadania de la Unién» (19). El art. 8 del Tratado afirmaba que «se crea
una ciudadania de la Unidn», pero lo que esto significaba seguia es-
tando confuso o se expresaba muy parcialmente. EI Comité Econé-
mico y Social acogié con satisfaccién el Tratado de la Union Europea,
pero abogaba por un compromiso mas profundo a favor de una
«Europa de los Ciudadanos», en dltimo término en el contexto de
una «Constitucién Europea», y centrado, al menos, en el desarrollo
de una «Unioén civicay social». El informe de 1996, del Comité de Sa-
bios, «Por una Europa de los derechos civicos y sociales» (20), aboga-

(19) Informacién facilitada por el Documento Base de la Seccion de Empleo, Asun-
tos Sociales y Ciudadania «Por un Tratado de Ciudadanos», de 6 de abril de 1999. [Co-
mité Econémico y Social de las Comunidades Europeas (CES-UE)].

(20) «Por una Europa de los derechos civicos y sociales». Informe del Comité de Sa-
bios, octubre 1995-febrero 1996, Comisién Europea DG-V, ISBN 92-827-7697-2. Este
Comité fue presidido por Lourdes Pintasilgo y en él tuvo una participacion destacada el
eminente profesor espafiol Eduardo Garcia de Enterria.
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ba ademas por un enfoque mas comprometido y estructurado, «refor-
zar la ciudadania y la democracia en la Unién, tratando de una ma-
nera indivisible los derechos civicos y los derechos sociales».

El Informe proponia que se inscribieran en los Tratados un con-
junto basico de derechos civicos y sociales fundamentales («Bill of
Rights»), especificando aquellos que gozan de una proteccion juris-
diccional inmediata y aquellos que tienen un cardcter mas programa-
tico y se profundizardn en una segunda etapa. Entre los derechos que
tendrian un efecto completo e inmediato figuran:

igualdad ante la ley;

prohibicion de cualquier forma de discriminacion;

igualdad entre hombres y mujeres;

libertad de circulacion dentro del territorio de la Union;
derecho a elegir la profesion y el sistema educativo en todo el
territorio de la Unidn;

derecho de asociacion y de defensa de los derechos;

derecho de negociacién y de accion colectiva.

Entre los derechos que constituyen un objetivo por alcanzar, en
particular en el contexto de la cohesion social en la Unidn, habrian
de figurar, segin el Comité de Sabios, los siguientes:

derecho a una educacién y a una formacidon permanente a lo
largo de toda la vida;

derecho al trabajo, y en caso de que sea imposible de satisfa-
Cer, a unos ingresos minimos;

derecho a condiciones de trabajo equitativas y a la proteccion
contra los despidos por motivos arbitrarios;

derecho a la salud y a la seguridad en el trabajo;

derecho de los trabajadores a ser informados y a participar en
las decisiones que les puedan afectar;

derecho de las personas minusvélidas a la integracion profe-
sional y social;

derecho a la asistencia sanitaria;

derecho a la vivienda;

derecho a la Seguridad Social y a la proteccién social, inclui-
do el derecho a unos ingresos minimos;

derecho a la proteccion de la familia.
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Pero el Informe del Comité de Sabios iba mas lejos, abogando
por la inclusion de un articulo en el nuevo Tratado

«que inicie un proceso amplio y democrético de elaboracion co-
lectiva a nivel de la Unién de una lista completa de derechos y de-
beres civicos y sociales. Puesto en marcha por el Parlamento Euro-
peo a propuesta de la Comisidn, este proceso, al que deberan aso-
ciarse estrechamente los Parlamentos nacionales y en el que
participarian no sélo los interlocutores sociales tradicionales sino
también las organizaciones no gubernamentales, deberia culminar
en un plazo de cinco afios en una nueva CIG».

Los argumentos que subyacen tras este enfoque se explicaban en
un capitulo aparte sobre como «iniciar un proceso de elaboracién co-
lectiva de una lista completa y moderna de derechos y deberes civicos
y sociales», que sostenia que:

«El fortalecimiento del Tratado para incluir en €l los derechos fun-
damentales no puede llevarse a cabo de una sola vez. En la actua-
lidad, no se dispone de una lista completa de estos derechos, sobre
todo si se desea ser audaz e innovador: se requiere un enorme tra-
bajo interdisciplinar y de técnica juridica. Los derechos no deben
imponerse desde arriba, sino que, por el contrario, deben ser ob-
jeto de una elaboracion democratica segin una légica de ciudada-
nia activa. Ademas, se presenta aqui una ocasion Unica de hacer
funcionar en la préctica el espacio publico democratico europeo.»

Aunque el Tratado de Amsterdam de 1997 no respondié a las ex-
pectativas en este sentido, al quedarse en una formula de conferencia
intergubernamental «distante» en lugar de iniciar un proceso de ma-
yor participacion, no obstante contribuy6 a exponer algunos aspectos
clave de la ciudadania y la agenda de «derechos fundamentales»:

— el articulo 2 del TUE sefiala como un objetivo clave «mante-
ner y desarrollar la Unidon como un espacio de libertad, segu-
ridad y justicia, en el que esté garantizada la libre circu-
laciony;

— el articulo 6 del TUE proclama que «la Union respetara los
derechos fundamentales tal y como se garantizan en el Con-
venio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos
y de las Libertades Fundamentales como principios generales
del Derecho comunitario;
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— ¢l articulo 13 del TCE introduce una clausula global contra
la discriminacion, al permitir «acciones adecuadas para luchar
contra la discriminacion por motivos de sexo, de origen racial
0 étnico, religion o convicciones, discapacidad, edad u orien-
tacién sexual,

— el articulo 18 del FCE se refiere a los poderes del Parlamento
Europeo en relacion con la libre circulacion, que se incre-
mentan, pasando de tener un papel consultivo a uno de co-
decision;

— el Titulo VI del 1C2E recoge, por ultimo, el empleo como
una cuestion de interés comdn, sienta las bases, por fin, para
unas medidas concretas coordinadas a nivel europeo y es de
esperar que contribuya a reducir la falta de credibilidad del
ciudadano acerca de lo que Europa «dice» y lo que Europa
«hace» en materia de empleo;

— la Carta comunitaria de los derechos sociales fundamentales
de los trabajadores se convierte ahora en el baremo oficial de
las nuevas «disposiciones sociales» de la UE, junto con la in-
corporacion en el Tratado del Acuerdo relativo a la politica
social y los fundamentos juridicos indispensables para la le-
gislacion social, anteriormente confinadas al Protocolo 14;

— por ultimo, el articulo 255 del TCE establece sin ambigiieda-
des el derecho de acceso a los documentos del Parlamento
Europeo, del Consejo y de la Comision.

La respuesta del Parlamento Pmtopeo, en el informe GUTIERREZ
Diaz de 25 de enero de 1999, fue considerar el Tratado de Amster-
dam como

«una nueva etapa para la Unién ETropea en lo que se refiere a la
creacion de un espacio de libertad y democracia, en particular
porque: mejora la garantia del respeto, a nivel europeo, de los de-
rechos fundamentales; consolida la dimensién social de la cons-
truccién europea; (y) ... anuncia la perspectiva de una aplicacion
eficaz de la libre circulacion de personas».

No obstante, el Parlamento considera que estos progresos «de-
berian reagruparse en una concepcion global del espacio europeo
de libertad y democracia que se ha de construir», que se deberian
«precisar los objetivos comunes de las sociedades europeas», «enri-
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quecer» el contenido de los derechos de los ciudadanos y su apli-
cacién juridica y «organizar la participacion de los ciudadanos en
la creacién y el enriquecimiento progresivo de este espacio». El
Parlamento subraya asimismo la necesidad de considerar «que la
libre circulacion de personas constituye la piedra angular del espa-
cio europeo de libertad y democracia», que «es indisociable de la
definicion de una base minima comun de disposiciones relativas al
derecho laboral y la proteccidén social» y que «la Carta debe apli-
carse integramente en los cinco afios siguientes a la entrada en vi-
gor del Tratado de Amsterdam». El Parlamento aboga una vez mas
por la «participacién activa de los ciudadanos en el funcionamien-
to democrético de las instituciones europeas», por la adopcién del
estatuto de la asociacién europea, «con vistas a facilitar la expre-
sion de las organizaciones procedentes de la sociedad civil», y con-
cluye proponiendo «que se recojan en un titulo especifico del Tra-
tado, denominado «derechos de los ciudadanos», todos los dere-
chos de que se benefician los ciudadanos por el hecho de
pertenecer a la Unién Europea.

Ha transcurrido un cuarto de siglo desde que la Cumbre de Paris
de 1974 exigiera «un espacio juridico comunitario», hasta llegar al ac-
tual estado de reflexién «preconstitucional» centrado en una Carta de
derechos fundamentales. Se han realizado progresos notables, en par-
ticular en lo que se refiere a un estatuto juridico Unico de ciudadania
europea y de libre circulacion de personas, junto con los derechos de
voto local y europeo; una plataforma para toda la Unién Europea y
un mecanismo de Tratado para el fomento de los derechos sociales
fundamentales de los trabajadores; el empleo como un interés comin
y una prioridad para la Comunidad; una prohibicién global en el tra-
to de todas las formas de discriminacion; los derechos fundamentales
tal y como los garantiza el Convenio Europeo para la Proteccion de
los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales; se aceptan
como principios generales del Derecho comunitario la transparencia
y el acceso a los actos administrativos de la UE; el acceso a la via ju-
dicial de recurso y a la via no judicial de recurso (Defensor del Pue-
blo). Pero aun persisten grandes retos y problemas en el desarrollo de
un «Tratado de los Ciudadanos».

En lo que se refiere a los derechos efectivos desarrollados hasta el
momento se han revelado varias deficiencias, por ejemplo:
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— Los obstéculos a la libre circulacion son adn considerables. A
pesar de los nuevos compromisos, los instrumentos juridicos del Tra-
tado incumben a los «trabajadores» (y a sus familias), pero no, toda-
via, a los «ciudadanos» o a las «personas».

— Asimismo, la Carta comunitaria de los derechos sociales funda-
mentales de los trabajadores permanece restringida y sin aplicar en am-
bitos clave. Las reiteradas peticiones del Comité Econdmico y Social,
del Parlamento Europeo y del Comité de Sabios, para que se amplie la
Carta con la incorporacion de derechos «societales» (medio ambiente,
salud y proteccion del consumidor, vida privada, racismo, patrimonio
cultural, la familia, los desfavorecidos y los excluidos, etc.), han sido el
objeto de la formulacién de la politica de la UE (con resultados diver-
s0s), pero no sobre la base de una plataforma global de derechos de
ambito comunitario. Al mismo tiempo, los «derechos de los trabajado-
res», que emanan de la Carta existente, se han revelado en ocasiones
como ilusorios («Vilvoord»), imposibles de «decretar» (empleo), a ve-
ces dificiles de aplicar (igualdad de trato), o ain no se han adoptado
(marco general para la informacion y consulta a los trabajadores).

Ademas, el derecho fundamental de asociacion puede figurar en
la Carta, a la que ahora hace referencia el Tratado, pero en realidad
estd desvirtuado por una excepcion del Tratado (apartado 6 del arti-
culo 137) en lo que respecta a los objetivos que han de alcanzarse
dentro de las Disposiciones sociales aprobadas en Amsterdam. Un
«Tratado de los ciudadanos» deberia examinar el Corpus mas amplio
de derechos «societales», propuesto reiteradamente, y evaluar los re-
sultados de la Carta de los derechos de los trabajadores existente.

23. CONCLUSIONES

En resumen, y como reflexion, cabe afiadir que el desarrollo post-
constitucional de los derechos sociales en Espafia ha sido y va siendo
satisfactorio con sus luces y sombras, considerando que estamos pre-
parados para asumir las perspectivas inmediatas que nos ofrece en
este campo la Unién Europea, aunque no hay que cejar en el empe-
fio, pues los derechos sociales hay que conquistarlos y ejercerlos, aun-
gue su reconocimiento sea una primera fase previa a un ejercicio co-
tidiano.
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Algunos determinantes para
el papel de los sindicatos
en la defensa y promocion
de los sectores laborales
y en el mundo del desempleo

Juan Blanco
Socidlogo

Desde finales del pasado siglo los sindicatos, las organizaciones
sociales constituidas por las clases trabajadoras para la defensa de sus
intereses, tanto en los ambitos sociopoliticos como en las empresas
concretas, han perseguido, con estrategias y orientaciones diversas en
funcion de los contextos histdricos y de las caracteristicas espaciales
de su intervencion, la mejora de las condiciones de trabajo y de vida
de los colectivos integrantes de la poblacion asalariada, con el fin de
contribuir al objetivo de una mayor igualdad social.

Son numerosos los abordajes realizados en los Ultimos afios sobre
las estrategias, las orientaciones y el futuro de los sindicatos, siendo lo
mas destacable de la mayor parte de ellos, como elemento genérico co-
mun, aun realizdndose desde enfoques y dmbitos claramente diferen-
ciados, el que parten de la constatacion de la existencia de una inne-
gable «crisis» de estas organizaciones. Crisis multiformes y, en varios
casos, poliédricas: de «representatividad» (institucional, social, cuanti-
tativa, simbolica,...), de «falta de adaptacion a los cambios irreversi-
bles» (tecnoldgicos, mercantiles, organizativos, culturales, estéticos,
econémicos,...) de «alejamiento de las bases» (por burocratizacion,
constitucion de elites internas, tendencias microcorporativas,...), etc.

Esta convergencia en el diagnéstico general de crisis del sindica-
lismo viene a indicar la pertinencia, para cualquier intento de analisis
o discurso acerca del «papel de los sindicatos», como trata de acome-
ter este modesto articulo, de contextualizar previamente, al menos.
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las condiciones concretas en que se inscriben sus bases potenciales,
sus referentes sociopoliticos (interlocutores y antagonistas) y las rela-
ciones socioecondmicas que determinan las formas de prestacién la-
boral de la fuerza de trabajo.

Contextualizacién necesaria si se comparte que en las sociedades
desarrolladas se han instalado de manera creciente la conviccion y la
necesidad del cambio permanente de la mayoria de las instituciones y
formas cléasicas de regulacion social. La filésofa alemana Hannah
Arendt Viene a decir, sobre las cuestiones referidas a las relaciones
econdmicas, tecnoldgicas, sociales, politicas y culturales en la actuali-
dad, que «es tan obvio que estamos en un tiempo de cambio gue no sa-
bemos muy bien qué es lo que estd cambiando», es decir, cuéles son los
aspectos y sentidos esenciales de esos cambios.

Efectivamente, parece que «el cambio» es el signo caracteristico
de estos tiempos. Llevado a su plasmacion concreta en el mundo del
trabajo, espacio en el que se centran las acciones de los sindicatos, el
término que lo condensa es el de «flexibilidad», hegemdnicamente ex-
tendido como imperiosa necesidad de ajuste de los sujetos e institu-
ciones a la variabilidad de los mercados y de los procesos de innova-
cién tecnoldgica, de la mano del avance de las ideologias neoliberales.
Exigencia, por tanto, de subordinacién a factores considerados exter-
nos y «superiores» a las relaciones sociales.

Proceso que puede observarse a traves de las dinamicas de las dis-
tintas politicas aplicadas en los paises occidentales, las cuales parecen
converger en la relegacion y subordinacion a las «nuevas politicas in-
dustriales», de la politica social, que en buena medida habia sido el
objeto en que se habian centrado las propuestas de las politicas eco-
némicas keynesianas. Convergencia que se pone de manifiesto, des-
provista de cualquier eufemismo, con el auge del liberalismo como
soporte de legitimidad para la mercantilizacién de las relaciones so-
ciales, en especial en los &mbitos de las relaciones de trabajo y de los
sistemas de proteccidn social.

Esta inflexion en los modelos de desarrollo lleva a poner en cues-
tion ese universo social, unificador e integrador, que habia servido
como referencia bésica para el funcionamiento de los mecanismos de
estabilizacion del capitalismo keynesiano: clases medias funcionales,
clase obrera «integrada», consumo de masas, pleno empleo mayorita-
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riamente estable, prestacion impersonal y multiple de bienes y servi-
cios, Estado desmercantilizador, etc.

Las vias de cambio de esta situacion, como tratard de mostrarse a
continuacion, se han encaminado preferentemente a la disminucion
del coste del factor trabajo a través de dos mecanismos principales:
por un lado, la espectacular escalada del desempleo y la profunda pre-
carizacién de las condiciones de trabajo y del empleo.

1. CAMBIOS EN EL PROCESO DE TRABAJO

Uno de los vectores determinantes de ese proceso tendencial de
cambio es la fuerte descomposicion de la estructura productiva clésica
del modelo tayloriano y fordista, incluida en el seno de un fuerte pro-
ceso de internacionalizacién econdmica y reordenamiento producti-
vo, por medio de la creciente extension de nuevos conceptos y prac-
ticas en la reorganizacion del trabajo y de los procesos de produccion
y prestacién de servicios. Si bien estos cambios no se producen de
manera uniforme para el conjunto de los sectores econémicos, ni
para todas las empresas, parece gque, genéricamente, se asientan sobre
una transformacién tendente a desplazar el modelo fordista tradicio-
nal de organizacion de la produccion, a través de nueva formas de di-
vision del trabajo.

Esta dindmica se viene generando como un proceso técnico-orga-
nizativo llevado a cabo en un doble frente: por una parte, un proceso,
amparado institucionalmente, de desindustrializacion rapida de los
sectores productivos tradicionales, y, por otra, la constitucion de una
economia post-industrial caracterizada por un importante desarrollo
tecnolégico, donde la produccion de informacion y la innovacién de
«nuevos servicios» se constituyen en una de las bases fundamentales
de este proceso de transformacion.

En el caso espafiol la terciarizacion de la estructura econémica y
productiva se ha venido produciendo de manera ejemplar, respecto
de los paises centrales mas desarrollados, ya que si bien el término
«Reconversion industrial» parece aludir al proceso de ajuste del tejido
productivo espafiol realizado en el periodo 1976-1985, como transito
necesario para la mejora de la eficiencia productiva de la economia
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espafiola, a través de la reinstalacion y recuperacion de las capacida-
des competitivas en los «nuevos sectores estratégicos», a lo que hemos
asistido es a un proceso de continua desindustrializacion, la cual pro-
fundiza su caracter estructural a lo largo de estos afios noventa. El
empleo industrial marca su minimo histérico, desde los afios 70, con
la pérdida de mas de 524.000 puestos de trabajo en el periodo 1990-
94 para, a partir de ese afio, estabilizarse en torno a esas cifras.

Las transformaciones en las estructuras sectoriales, si bien pueden
reconocerse algunos caracteres diferenciados, estan atravesadas por
dos procesos determinantes para la explicacion de sus cambios: la
desconcentracion productiva y las nuevas précticas de gestion flexible
de las empresas y de la fuerza de trabajo. Ambos factores parecen res-
ponder a una estrategia que intenta introducir la suficiente flexibili-
dad para satisfacer la demanda de los mercados sin perder los niveles
de productividad fordista. Estrategia que aplica las politicas tecnolo-
gicas, organizativas y de gestion de la fuerza de trabajo de forma in-
tegrada y funcional.

La extension de los procesos de desconcentracion productiva esta
configurando tejidos empresariales muy segmentados en la totalidad
de sectores de nuestro pais, con la creacion de grandes redes de em-
presas de tamafio medio y pequefias empresas que son subcontratistas
de las empresas centrales (en numerosos casos transnacionales).

Esta transformacién general de las estructuras productivas hacia
unidades empresariales de menor tamafio no sélo representa un cam-
bio considerable en el ambito de las relaciones mercantiles y econd-
micas, sino que supone una radical alteracion en todos los campos en
los cuales se concretan las politicas y practicas de las instituciones y
organizaciones sociopoliticas presentes en el mundo del trabajo y de
las relaciones laborales. En especial, en un periodo caracterizado por
la crisis del empleo, la desregulacién normativa de las condiciones de
trabajo y la «flexibilizacién» de las politicas empresariales de gestion
de la fuerza de trabajo, tendentes a incrementar la individualizacién
de las relaciones laborales y la precarizacion del empleo.

Con carécter complementario a estas transformaciones en la or-
ganizacion de la produccion se perciben sustanciales cambios en la
variable organizativa del trabajo. Frente a los abundantes problemas y
definiciones que presenta la clasica organizacion tayloriano-fordista
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del trabajo, se viene produciendo la irrupcion de una amplia estrate-
gia de reestructuracion del trabajo en las empresas.

Asi, nos encontramos con los cambios inducidos, en la gestion de
la fuerza de trabajo, por los nuevos esquemas organizativos de las em-
presas. Son los que suponen la ampliacién de las competencias profe-
sionales de los asalariados, con objeto de hacer posible la realizacion
de diversas tareas, la cumplimentacion de varias funciones y su movi-
lidad interna. Este factor, de flexibilidad funcional, se configura en
directa relacion con los anteriores, como uno de los elementos bésicos
en la reordenacion de ios procesos de trabajo y en las relaciones labo-
rales.

La existencia generalizada de estas transformaciones organizativas
tiene una repercusion directa sobre la productividad de las empresas,
sobre la intensificacion del tiempo de trabajo, los niveles de empleo y
las formas tradicionales de intervencion sindical, ya que alteran sus-
tancialmente las condiciones de trabajo a través de la formacién de
unas nuevas bases para la determinacion profesional e ideolégica de
los trabajadores en sus relaciones de socializacion e integracion en las
culturas del trabajo, asi como respecto de las organizaciones que in-
tervienen en el ambito de las relaciones de empleo.

Evoluciéon que pone radicalmente en cuestion la preeminencia
del paradigma de la gran empresa basada en la racionalidad de las
economias de escala y su sustitucion dinamica por otra estructura
maés difusa, a lo largo de un proceso de fuerte y rapida desconcentra-
cién y atomizacion de la estructura productiva (tanto en los sectores
industriales como en los de servicios). Cambio visible a través de su
manifestacion cuantitativa: en la década 1985-1995, el volumen de
asalariados en empresas de menos de 50 trabajadores ha pasado de re-
presentar el 43% a cerca del 58% respecto del total de asalariados en
las empresas espafiolas, proceso que, aungue con mayor moderacion,
continlia produciéndose.

Sin embargo, a pesar de la espectacularidad del dato cuantitativo
parece que, independientemente de cuantos, lo méas relevante para la
elaboracion de estrategias y propuestas sindicales seria, quizas extraer
la conclusion de que desde las politicas de gestion empresarial se ha
abandonado el paradigma de las grandes empresas y se ha visto suce-
dido por el concepto de empresa minima® minima y articulada en re-
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des complejas de subcontrataciones, de relaciones mercantiles y pro-
ductivas complementarias, etc., como nuevo paradigma de gestién em-
presarial de la organizacién de la produccién, de la prestacion de servi-
ciosy del trabajo.

La tendencia hacia estructuras de redes de empresas no significa
que se produzca un cambio en las formas de division social del traba-
jo, sino que ésta se manifiesta en una nueva configuracion: la division
del trabajo entre empresas, a través del modelo que podemos deno-
minar postfordista: la concentracién del capital y de las fases del pro-
ceso productivo que requieren mas inversiones en 1+D en los paises y
empresas mas desarrolladas y la externalizacion de fases menos com-
plejas tecnoldgicamente y de requerimientos de cualificacion menos
elevados a paises de desarrollo intermedio o a empresas subcontrata-
das, pero controladas por el grupo matriz, paises y empresas con cos-
tes laborales y fijos mas bajos que en los paises y/o empresas centrales.

La desconcentracién del proceso de trabajo entre diversas empre-
sas tiene una relevancia clara en la desigual fragmentacion de las con-
diciones de trabajo. Esta diversidad se aprecia en la segmentacién de
las cualificaciones, en las estructuras de contratacion de las plantillas
y en la implantacion de los sindicatos de clase.

Estas transformaciones materiales y sustanciales del proceso de
trabajo vienen a presionar sobre las normas legislativas y convencio-
nales que configuran las relaciones laborales, elaboradas para la fase
anterior del modelo fordista clasico (amparadas y potenciadas por la
actual euforia liberalizadora de las, consideradas por muchos, «anti-
guas rigideces» de los mecanismos institucionales de regulacion social
y econdmica). Asi, se refuerza la perspectiva consistente en que los
mecanismos de regulacién mas funcionales a esta nueva atomizacion
de la estructura empresarial es también la ruptura de esa hormalidad
laboral anterior, por medio de la segmentacién y de la diferenciacion
de las normas laborales en funcién de los diversos segmentos de em-
presas y de colectivos laborales, a lo que, con caracter limitado, se ha
denominado «la precarizacion del empleo».

Con cierto caracter reductivista porque generalmente se ha resu-
mido de manera univoca la precarizacién del empleo, desde numero-
sos analisis y valoraciones durante un largo periodo de tiempo, con la
aparicion de nuevas formas de contratacion temporal, simbolizado en
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el término de «contratacion a la carta», centrando radicalmente el
concepto de «precarizacion» en la extension de una creciente diversi-
dad de formas contractuales temporales en el momento de la contra-
tacion individual, desde principios de la década pasada hasta los
Acuerdos Interconfederales de abril de 1997, en los cuales, por pri-
mera vez desde la vigencia del Estatuto de los Trabajadores, se redu-
cen el nimero de modalidades temporales y se subrayan con mayor
precision las regulaciones causales concretas de las que se mantienen,
aunque esta reforma no ha conseguido la reduccion de la temporali-
dad que los sindicatos perseguian (Recio, A., 1997). Sin embargo, el
proceso descrito de division del trabajo entre empresas viene contri-
buyendo directamente, en combinacién con la extensién de la tem-
poralidad, a la precarizacion de las condiciones de trabajo y de em-
pleo.

TRABAJO, EMPLEO, DESEMPLEO
Y DERECHOS SOCIALES

En las dltimas décadas, en los paises europeos mas desarrollados,
hemos conocido unas sociedades muy sustentadas, desde la finaliza-
cion de la de la Segunda Guerra Mundial, en el concepto de seguri-
dad social pero no la seguridad social restringida a un aparato buro-
cratico-administrativo de prestaciones econdmicas de proteccion so-
cial, sino a la generacion en el ambito socio y econdémico de
expectativas de integracion social que generaban en la mayor parte de
las ciudadanias europeas espacios de certidumbre, y ese espacio de
certidumbre en la vida cotidiana de las personas, especialmente en las
relaciones sociolaborales, ha estado construido por la racionalidad de
la seguridad laboral; el hecho generalizado de tener un trabajo remu-
nerado estable ha supuesto el cénit de los derechos efectivos de ciu-
dadania en la mayor parte de los paises hoy integrados en la Union
Europea (ALoNso, L. E., 1999). Derechos sociales potenciados desde
el cardcter desmercantilizador del Estado.

Adicionalmente, las trayectorias laborales, insertas en un proceso
de crecimiento y de desarrollo econémico bastante fuertes y en una
fase de creciente asalarizacion, se correspondian precisamente con ser
bastante homogéneas, con lo cual coincidian estos dos aspectos: de
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una parte, el trabajo ha sido el centro racionalizador de la organiza-
cion social de la mayor parte de las actividades culturales, politicas y
economicas de estas sociedades, posibilitado por la tendencia, el con-
senso y la conviccidn social de las politicas de pleno empleo, lo cual
no significa que se haya dado alguna vez la inexistencia del desempleo
involuntario, pero si que ha habido un consenso, un pacto social, ex-
plicito e implicito, basado en la persecucion del pleno empleo.

Sociedades salariales (Castel, R., 1997) que generaban los dere-
chos de ciudadania basicos, de ciudadania politica, social y econémi-
ca, para la mayor parte de las poblaciones, con lo cual se generaba, de
una parte, la certeza para la mayor parte de los individuos y, de otra,
una elevada homogeneidad, lo que algunas corrientes del analisis so-
ciolégico vienen a denominar la «norma social de empleo» (PRIETO,
C., 1999), con trayectorias muy predefinidas y, en paralelo a ellos, lo
que se ha desarrollado en el terreno concreto de las relaciones labora-
les han sido mecanismos de regulacion directamente correspondidos
con esa normalidad social, también bastante homogéneos y ligados a
ese concepto del Pacto Keynesiano.

En coherencia con esa logica, los mecanismos de regulacion se
constituyeron basicamente desde las legislaciones laborales nacionales
(excepto en los paises anglosajones) con diferencias entre los distintos
paises, pero basicamente han sido las encargadas de garantizar las co-
berturas basicas de los derechos de los trabajadores, que luego se han
concretado con diversidad de férmulas en los marcos de negociacién
colectiva.

Por tanto, la mayor parte de las cuestiones ligadas a la cohesion so-
cial se daban en el seno de ese pacto corporativo entre las grandes con-
federaciones sindicales, las grandes organizaciones patronales y el Esta-
do, mas asistencial en el caso espafiol, mas de bienestar en el caso cen-
tro y norte europeo, pero en esa misma logica (ALONSO, L. E., 1994).

La fractura de ese pacto viene a suponer el tendencial cambio
desde esa sociedad de la seguridad socialU moderada, hacia una sociedad
del riegOy en palabras del soci6logo aleman Ulrich BecK: «desde una
sociedad que distribuye, aunque moderadamente, la riqueza, a una so-
ciedad que lo que hace es repartir los riesgos» (Beck, U., 1992). En un
proceso, de una parte, de fuerte remercantilizacién de lo que han sido
los espacios publicos de la proteccion social, a través de una retirada
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de ese caracter institucional y regulador del Estado (Anisi, D., 1995)
y, de otra, por la via de un proceso de desestructuracion de la norma-
lidad laboral.

Por tanto, la envergadura del proceso de precarizacién, inserto en
las sucesivas oleadas ideoldgicas y politicas de remercantilizacion de
las relaciones sociales, esta tendiendo a desestabilizar el conjunto del
Estatuto del Empleo, considerado como Norma Social. Ya que la pre-
carizacion se produce, no sélo, por la extension masiva de la tempo-
ralidad, sino que junto a la fragmentacion del proceso de trabajo vy al
efecto disciplinante e intimidatorio del desempleo, lo que se genera es
una determinacion negativa para ios marcos clasicos de las relaciones
laborales y para las posibilidades de mejora de las condiciones de tra-
bajO (Prieto, C., 1994)

Determinacion sobre los colectivos directamente afectados por las
modalidades temporales de contratacién y que, a su vez, tiende a
crear una tension general sobre el conjunto de los mercados de traba-
jo, ya que la presencia de diferentes condiciones en las relaciones la-
borales (por la precarizacién de una buena parte de éstas) condiciona
las expectativas para el mantenimiento de los derechos de las estruc-
turas «estables» del empleo. Por tanto, no se trata sélo del crecimiento
de formas temporales de empleo, sino de una profunda alteracion de
lo que ha sido la norma laboral, que es a lo que convencionalmente
denominamos, desde diversas perspectivas, la desregulacion laboral; es
decir, la existencia, en los mismo contextos productivos, de normas
laborales que diferencian radicalmente las situaciones concretas de
trabajo y de empleo de la mayor parte de la poblacion asalariada,
como producto de la «retirada» de las regulaciones normativas gene-
ralistas.

En relacion con los procesos de desconcentracion productiva y
atomizacion del tejido empresarial, descritos anteriormente, conviene
destacar que la maxima concentracion de contratos temporales se
presenta en las empresas de menor tamafio. Por tanto, la fragmenta-
cion del proceso de trabajo y la segmentaciéon del empleo convergen
en la construccién de una estructura de mercados de trabajo clara-
mente dualizada en sus condiciones sociolaborales vy, a la vez, con una
fragmentacion creciente motivada por las tendencias individualizado-
ras de las relaciones laborales.
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La construccion social de estos mercados de trabajo, duales y seg-
mentados, contribuye a profundizar los procesos de fragmentacion de
la estructura social. La institucionalizacién de la precariedad en el
empleo, con inestabilidad en el trabajo, en las profesiones y, por tan-
to, en la integracion social de capas cada vez mas numerosas de la
ciudadania (que rotan indefinidamente entre el empleo y el desem-
pleo, entre varios tipos de contratos y trabajos precarios, entre empre-
sas subcontratadas, por sus mas bajos costes laborales para las activi-
dades mas descualificadas del proceso de trabajo, entre la economia
formal y la sumergida, etc.), viene a favorecer la conformacion de
identidades sociales «némadas», mas que flexibles, disponibles perma-
nentemente para unas condiciones de empleo que les alejan, objetiva
y subjetivamente, de los lazos clasicos de vinculacion social colectiva.

Fragmentacion social y laboral que condiciona radicalmente la
construccion de los valores colectivos en el trabajo; el riesgo de la pér-
dida del empleo, en este contexto de precariedad, subordina a otros
riesgos.

Adicionalmente a estos dos factores de regulacion determinantes
de los cambios en las relaciones sociolaborales (uno desde el ambito
de la regulacién sociopolitica y otro por el de la regulacién del proce-
so de trabajo), hay un tercer cambio, que tiene que ver con el espacio.
Hemos vivido, desde las relaciones sociolaborales, una unidad territo-
rial fuerte en las sociedades y en las economias europeas que ha sido
la referencia del Estado-Nacidn y, en este momento, impulsado por el
proceso de globalizacién, y de relocalizacion y deslocalizacion de las
actividades productivas, lo que también estamos observando es que se
genera una nueva forma de competencia entre territorios; «aquellos
que han venido siendo espacios subnacionales pero que, en la actua-
lidad, actuan politicamente, o aspiran a hacerlo, en enlaces y relacio-
nes supranacionales directas» (ALONSO, L. E., 1998) que han entrado
en la misma légica de mercado que el conjunto del tejido empresa-
rial, es decir, unos territorios compiten con otros para diferenciar su
normalidad laboral respecto de los demas, en el seno de las politicas
de facilitacion de nuevos asentamientos productivos para nuevas (0
no tan nuevas) actividades generadoras de empleos.

Surgimiento de una nueva competencia entre territorios que pu-
jan (en un mercado mundial virtual), unos frente a otros, generando
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segmentaciones en el asentamiento del empleo y, lo que es mas im-
portante para la cuestion que estamos abordando, generando una
tensién también hacia esa vieja normalidad laboral porque se produce
desde la configuracion de «nuevas» condiciones diferenciadas en terri-
torios que antes estaban homogeneizados por legislaciones y regula-
ciones sociolaborales convencionales de ambito mas generalista de los
gue, en estos nuevos marcos competenciales, se pueden dar.

Esta heterogeneidad viene suponiendo un reto para el andlisis y la
préactica del movimiento sindical, desde la perspectiva de que lo que
Se genera es un Nuevo espacio para su intervencion reguladora, con-
tractual, en los dos &mbitos clasicos: en el &mbito sociopolitico y en
el ambito concreto y directo de las relaciones de trabajo en las empre-
sas y en los sectores de actividad. Un nuevo terreno, por tanto, carac-
terizado desde esa base fragmentadora y diferenciadora de ruptura de
aquella normalidad laboral, sucedida por la explosion de diferentes
formas de identificacion de los colectivos laborales; diversidad que
implica el que ya no parezca muy pertinente hablar de la existencia
de un sujeto general unitario de referencia (al estilo que lo fue «la cla-
se obrera» que, con independencia de si fue materialmente existente
0 no, funcioné como referente simbolico colectivo que aund solidari-
dades activas en un contexto histdrico concreto), pues en este mo-
mento ese referente simbdlico colectivo ha saltado hecho afiicos y se
ha visto sucedido por situaciones diferenciadas, por fronteras nitidas
en funcion de su posicion en el estatuto del empleo, en el proceso de
trabajo y en sus formas de relacion sociolaboral.

Adicionalmente a estas transformaciones en las condiciones de
empleo de las bases clésicas de los colectivos laborales, la incorpora-
cién creciente de mujeres a las actividades econémicas formalizadas
(del trabajo al empleo) viene a sumarse a la heterogeneidad de la
composicion de éstos. Con repercusiones evidentes para las practicas
de unos sindicatos nitidamente configurados en la época del «movi-
miento obrerox, es decir, de preeminencia masculina.

Explosién de identidades que conforma una diversidad conside-
rable de las formas de configurar y vivir, por los distintos colectivos
de trabajadores y trabajadoras, cual es el papel del trabajo, cual es el
papel del empleo, cuél es el sentido (individual y colectivo) de su vida
laboral y, por tanto, como percibe e identifica a aquellos actores so-
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dales que histéricamente participan en la mejora o en la detencion
del empeoramiento de las condiciones de trabajo a través de formas
especificas de regulacion sociolaboral en situaciones concretas.

Esto plantea al movimiento sindical, al europeo en general y al
espafiol en concreto, una revitalizacion de la tensién permanente que
se ha venido dando en el movimiento sindical de clase o general, hoy
mas recrudecida, entre el micro y el macro corporatismo, es decir, en-
tre la priorizacion (explicita o implicita) de garantizar espacios de re-
gulacion relativamente bastante saneados para los viejos nucleos obre-
ros de las grandes empresas, donde aln existen capacidades de pre-
sion, de mejora, de mantenimiento de determinadas condiciones de
trabajo, o tratar de buscar la integracion de esas diversidades en una
propuesta de caracter mas general en un contexto histérico concreto.

Proceso de integracion, general y concreta, que no puede basarse
en los viejos esquemas movilizantes de solidaridades mecanicas (sus-
tentadas en la fuerte identificacion de «la condicién obrera»), precisa-
mente porque en la actualidad las identificaciones colectivas homogé-
neas se ven nubladas por las diferentes bases materiales y de represen-
tacion simbolica generadas por la fragmentacion del estatuto del
empleo y de la propia estructura social.

Los desafios para el movimiento sindical en este nuevo contexto
se han venido poniendo de manifiesto en el caso espafiol desde hace
algo méas de una década. Tras los afios inmediatamente posteriores a
la transicidn politica a la democracia, caracterizados por el papel cla-
ramente de compromiso politico de los sindicatos, de subordinacion
de las reivindicaciones salariales y de condiciones de empleo a la esta-
bilizacién de los derechos democraticos (O rti, A., 1989), y tras un
largo periodo de pactos sociales hasta mediados de los afios ochenta,
aun con discontinuidades, las movilizaciones generales promovidas
por los sindicatos frente al proceso de desregulacién sociolaboral y de
recortes a los sistemas de proteccidn social (ALONSO, L. E.; BLANCO
J., 1999), reivindicaciones que han supuesto las movilizaciones expre-
sivas de la racionalidad del trabajo frente a la mercantilizacion mas
notables de estos afios, nucleadas en torno a la demanda de protec-
cién y extension de derechos para los colectivos mas desfavorecidos
en los mercados de trabajo, precarios y desempleados, no parecen ha-
ber ni modificado esencialmente las tendencias precarizantes ni, lo
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que a medio plazo resulta mas importante, profundizar en una revin-
culacion de un sujeto laboral complejo y diverso, frente a un abanico
de poderes politicos y mediaticos alineados en la ofensiva de precari-
zacion del trabajo y de los derechos de ciudadania democratica
(Conde, E, 1995)

3. ALGUNAS CONSIDERACIONES
PARA LA ACCION SINDICAL

Estos cambios, estructurales para la revinculacion de los colecti-
vos laborales que, parece, requieren continuar profundizando en la
identificacion de un programa sindical concreto, en los mundos con-
cretos del trabajo y en la estera sociopolitica, integrador de las diver-
sidades que se presentan en el estatuto del empleo y en la estructura
social.

En el seno de las relaciones laborales concretas, la negociacion
colectiva debe cobrar una nueva dimension, no s6lo como instru-
mento béasico de contractualizacién, sino también en su papel de po-
tencial garante de derechos generales de igualdad y de integracion so-
cial colectiva de la mayor parte de la ciudadania de las sociedades oc-
cidentales (sobre todo en este momento en el que la anteriormente
aludida «retirada del Estado», relega a una parte importante de la po-
blacion a que el reconocimiento y el ejercicio practico de sus derechos
de ciudadania laboral, ciudadania social, estén cada vez més desequi-
librados hacia el lado de las condiciones de la nueva norma social del
empleo).

Por tanto, las condiciones para la defensa de sus derechos, incluso
como ciudadanos, cobran vital trascendencia en el terreno de la con-
tractualizacion en las relaciones concretas de empleo, pasando la ne-
gociacién colectiva a jugar un papel determinante en la generacion de
derechos minimos para partes muy importantes de la poblacion.

En este sentido, la negociacion colectiva espafiola no retne las ca-
racteristicas estructurales para jugar ese papel hacia la cohesion social,
y no las retne porque el «adelgazamiento» de la legislacion laboral
(Monereo, J. L., 1996) a lo largo del proceso de desregulacién des-
crito, no ha sido progresivamente cubierto por ambitos estructurales
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y estructurantes de condiciones de trabajo generales. De tal forma
que, hechos como la fuerte atomizacion y la baja existencia de marcos
generalistas de la negociacidn colectiva que regulen al menos aquellos
aspectos estructurales de la relacion laboral, de la prestacién del
trabajo, suponen un hueco facil de descohesion social para facilitar la
desigualdad y el no poder tapar zonas de fuerte vulnerabilidad social
que han ido apareciendo crecientemente entre trabajadores con em-
pleo, porque antes la vulnerabilidad social parecia que era para los ex-
cluidos, para «los sin trabajo», no para el que tenia empleo, pero aho-
ra, en esta nueva fase, hay una frontera mas débil y difusa entre los
espacios sociales mas vulnerables, entre el limite de la pobreza o de las
situaciones delicadas de subsistencia, respecto de la fase anterior
(Santos, A, 1999).

Potencialidad que, sin presuponer un mero y simplista cambio de
centro de interés estratégico por parte del movimiento sindical, como si
se tratara de darle la espalda al Estado y solo la cara al mercado, se con-
densa en la posibilidad de abrirse, en los actuales mundos del trabajo, a
la rearticulacion de nuevos vinculos de recomposicion de los derechos
laborales entre los diferentes colectivos de trabajadores, segmentados
por los actuales procesos de trabajo difusos y fragmentados, generando
coberturas sociolaborales a los numerosos espacios de «vulnerabilidad la-
boral y social» que ha ido introduciendo el creciente proceso de preca-
rizacion del estatuto del empleo, a la vez de incluir en las materias de
negociacion temas estructurales de las relaciones laborales concretas,
anteriormente derivados por la legislacion, como el tiempo de trabajo,
la calificacion profesional de los trabajadores y las politicas de empleo
especificas para cada uno de los ambitos contractuales, entre otras.

Desde esta consideracion, el papel de la Negociacion Colectiva
no puede ser valorado como de caracter subordinado a la politica so-
cial general, sino que debe encuadrarse en el terreno de la construc-
cion de una red efectiva de regulacién sociolaboral que, en combina-
cién con las reivindicaciones sociopoliticas para que se renueve el ca-
racter desmercantilizador del Estado, restituyan una nueva forma de
cohesion social, es decir, de racionalidad social alternativa a la incivi-
lidad competitiva de la exclusiva soberania del azar del mercado.

Con relacion a las politicas de empleo, éstas estan dirigidas insti-
tucionalmente a la «mejora de la ocupabilidad» de las personas desem-
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picadas de manera radical, contextualizadas en el concepto de «em-
pleabilidad» que se ha venido acufiando en el contexto europeo desde
la Cumbre de Luxemburgo, como practicamente Unica respuesta al
problema del desempleo. Para esas concepciones, el desempleo es pro-
ducto de una deficiente adaptabilidad de las personas desempleadas vy,
por tanto, las medidas se deben circunscribir a las denominadas «poli-
ticas activas», es decir, orientadas a tener permanentemente activados
a los parados (cursos, orientaciones para el desarrollo de nuevas jdes-
trezas sociales!, controles administrativos, etc.). Mientras, el sistema de
proteccion econdmica a los desempleados ha pasado a denominarse
«politicas pasivas».

Configuracion de politicas que suponen una individualizacion
del tratamiento del paro, frente al cual las organizaciones sindicales
vienen contraponiendo la necesidad de politicas de creacion directa
de empleo y de mejora del, sucesivamente recortado, sistema de pro-
teccion al desempleo, situdndose esta oposicién en uno de los espa-
cios determinantes para el papel de los sindicatos en la reconstruccién
de los derechos sociales basicos de las sociedades democraticas. Espa-
cio social que ha visto surgir conflictos en el propio movimiento sin-
dical de paises europeos, ligados a las formas de expresion y a la pro-
fundidad de la marginacion social de este proceso de enquistamiento
de bolsas crecientes de parados. Conflictos que ponen de manifiesto
la necesaria repolitizacion de la accién sindical, en convergencia con
los movimientos sociales que actian frente a los procesos de exclusion
social.

Finalmente, una de las cuestiones centrales relacionadas con el
empleo y con los cambios en los procesos de trabajo es la reduccién
del tiempo de trabajo, considerada como una reivindicacion sindical
histérica («trabajar menos para vivir mejor») que ha oscilado, desde la
crisis estructural del empleo, hacia su vertiente méas utillitarista («tra-
bajar menos para trabajar todos»). Paralelamente al paso de una rei-
vindicacién a otra, se ha venido produciendo también la ruptura de
la norma del tiempo de trabajo: el tiempo de trabajo ya no esta nor-
mado de forma tan homogénea, sino que lo que aparece es una fuerte
diversificacion de las formas del tiempo de trabajo. Diversificacion
que tiene que ver con tres aspectos fundamentales: uno con su dura-
cién, otro con su estructura interna y un tercero con las biografias la-
borales de los trabajadores.
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Ya no se trabajan 40 6 50 afios ininterrumpidos hasta la jubila-
cién como hecho generalizado en las biografias laborales, sino que se
producen interrupciones temporales de la actividad laboral, desem-
pleo-empleo, etc. Ademas, la duracion de la jornada de trabajo es una
duracion alojada en espacios diferenciados a los anteriores; antes la
jornada semanal era, basicamente, una referencia generalizada y hoy
la referencia de la jornada semanal comienza a desdibujarse, no sola-
mente por la anualizacion sino por distribuciones irregulares y, final-
mente, por la incorporacion de formas contractuales del empleo liga-
das directamente al tiempo, como la del tiempo parcial o por la via
de las disponibilidades horarias absolutamente desreguladas.

Por tanto, el tiempo de trabajo, no sélo la reduccién de la jorna-
da semanal de trabajo, sino todas las dimensiones del tiempo de tra-
bajo, es uno de los hechos estructurales que requieren de regulaciones
articuladas con esa nueva base, mucho mas flexible, diversa y difusa
de organizacion del trabajo concreto en las empresas, pero no en las
grandes empresas sélo, sino en las empresas realmente existentes.

Por tanto, y aun siendo conscientes de que la reduccion del tiem-
po de trabajo, por si solo, no es determinante para la generacion de
empleo (depende, a la vez, de factores como el incremento de la pro-
ductividad, la expansién de las actividades productivas con sostenidos
incrementos de las tasas de inversion, la politica salarial, la reorgani-
zacion de los procesos de trabajo, etc.), se requiere una incentivacion
estatal apoyada en una reforma legislativa a los proyectos empresaria-
les concertados, entre empresarios y trabajadores, que, combinado
con las flexibilidades de su distribucion para la optimizacion de los
recursos, supongan una reduccion del tiempo de trabajo en conexion
con planes de incremento y estabilizacién del empleo.

A modo de sintesis final podriamos decir que, en la medida en
que el trabajo viene perdiendo la centralidad histdrica que habia teni-
do en aquellos contextos de voluntades politicas, explicitas e implici-
tas, de «pleno empleo» y, por tanto, de conformador de ciudadania
laboral, social y politica, a la vez de determinante en la construccion
y mantenimiento del pacto fordista/keynesiano, el movimiento sindi-
cal cobra una nueva dimensién en su papel de potencial garante de
derechos generales de igualdad y de integracion social colectiva de la
mayor parte de la ciudadania.
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De aqui la importancia, parece que también radical, de que las
estrategias de accion social e institucional de intervencion en el con-
trol y la mejora de las condiciones de trabajo se integren en la accién
colectiva de la mejora de las condiciones, en cantidad y calidad, del
empleo, en el sentido de que el derecho al trabajo, y a la calidad del
trabajo, sean la primera condicion necesaria (y no la exclusiva y ex-
cluyente rentabilizacion del capital) para el ejercicio real de los plenos
derechos democraticos de ciudadania.
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Por una Europa de los Derechos
civicos y sociales

Comité de Sabios (*f

RESUMEN

En su programa de accion social (abril de 1995), la Comisién
preveia la creacion de un Comité de Sabios al objeto de examinar el
porvenir de la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales Funda-
mentales de los Trabajadores, en el marco de la revision de los Trata-
dos de la Unién Europea.

Si, para cumplir debidamente su mision, el Comité ha deseado
ampliar el &mbito de su reflexion, es porque ha tenido la impresién
de que Europa se encontraba, mas de lo que ella pudiera pensar, en
peligro, y de que el déficit social que se observa actualmente suponia
una grave amenaza. Europa no podra construirse sobre una base de
desempleoy exclusiény y si no se define claramente el concepto de ciu-
dadania. Europa sera una Europa de todos, de todos sus ciudadanos, o
no sera nada.

(*) Presidido por Maria de Lourdes Pintasilgo.

Miembros del Comité: Eduardo Garcia de Enterria, Hartmut Kaelble, Louka Kacseli,
Frédéric Pascal, Beugt Westerberg, Shirley Williams.

Ponente: Jean Baptiste de Foucauld.

Fuente: COMISION EUROPEA. Por una Europa de los Derechos civicos y sociales. Informe
del Comité de Sabios. Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas.
Luxemburgo, 1996.

(**)  Se publica sélo unas partes del Informe del Comité de Sabios: el Resumen del
Informe, la 11.” parte y las propuestas del mismo.
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.  Las cuestiones sociales constituyen a partir de ahora uno
de los desafios esenciales a los que debe responder la
construccion europea

1. La Unién Europea debe afirmar mas claramente su identidad

S6lo podra convertirse en una entidad politica original si consigue
definir claramente la ciudadania que ofrece a sus miembros. La inclu-
sion en los Tratados de derechos civicos y sociales permitiria llenar de
contenido esta ciudadania y mitigar la impresién de que se trata de
una Europa elaborada por élites tecnocraticas, mas bien alejadas de
las preocupaciones cotidianas. Convendria recordar que el progreso
econdmico s6lo es un medio y que el objetivo de la Unidn es permitir
que cada ciudadano materialice su desarrollo potencial personal en
relacion con sus semejantes, teniendo en cuenta la necesaria solidari-
dad con las generaciones futuras.

2. No sepodré responder al desafio del empleo sin una renovacion
importante de nuestraspoliticasy que deberan ser mas activasy mas
efiicacesy y de nuestra concepcion del trabajoy de la actividad

Si Europa quiere rechazar tanto el agravamiento de las desigualda-
des y de la marginacion social como la generalizacion de las politicas de
asistencia pasiva destinadas a las personas en situacion de exclusion, de-
bera hacer un esfuerzo considerable de innovaciony organizaciony movi-
lizacion para construir un modelo de desarrollo en el que cada uno tenga
su lugar. Sera necesario desarrollar un concepto activo de ciudadania se-
gun el cual cada persona acepte sus obligaciones hacia los demés. Sera ne-
cesario renovar en profundidad nuestras politicas publicas, que deberan
prevenir a la vez que curary e incitar al esfuerzo mas que asistir.

De manera méas general, debe cambiar y ampliarse nuestra con-
cepcion del trabajo; el modelo de trabajo a tiempo completo, modi-
ficado ya por el desempleo y los empleos atipicos, mas padecidos
que deseados, evolucionard hacia sistemas en los que periodos de ac-
tividad remunerada se alternaran o se conjugaran con fases de for-
macion o de ocio; debera garantizarse la continuidad entre estas fases
con un minimo de rupturas; el trabajo remunerado monopolizara
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menos el &mbito de la actividad social legitima; otras formas, mu-
chas veces no remuneradas, revestirdn una mayor importancia social
y obtendran el reconocimiento y apoyo de la colectividad. Entre to-
das estas formas de actividad y de trabajo se entablaran relaciones
que podran constituir un gran enriquecimiento colectivo si se con-
trolan debidamente y no implican precariedad para las personas. Fal-
ta por construir un dispositivo de seguridad econémica y de gestién
individual del desarrollo personaf para lo que la flexibilidad social
en favor de las personas desempefia un papel de contrapeso frente a
la flexibilidad econémica.

3. La construccion de un modelo social renovado y original constituye
también un desafio para la competitividad econémica europea

En la economia mundializada que conocemos actualmente, la
competitividad es un imperativo categorico que no puede eludir-
se. Sin embargo, ello no implica el desmantelamiento del Estado
del bienestar o la reducciéon de los minimos sociales. Nos obliga,
por el contrario, a modificar y renovar nuestro sistema social: dis-
minucion del peso de las cargas sociales que gravan el trabajo; desa-
rrollo de los derechos sociales, como la formacion, que facilitan
producciones con un fuerte valor afiadido; mantener un didlogo so-
cial europeo renovado como incentivo de competitividad; respuesta
coordinada a la evolucidon demogréfica, lo que debe traducirse en la
adopcién de regimenes de jubilacidon de base y en la aplicacion de
politicas que permitan tanto a hombres como a mujeres conciliar
las responsabilidades familiares con la responsabilidades profesiona-
les; lucha contra las diferentesformas de exclusion social, mediante po-
liticas innovadoras, mas personalizadas, que se articulen eficazmen-
te con las organizaciones no gubernamentales; consideracién de las
cuestiones medioambientales.

4.  Los desafios de la ampliacion y de la mundializacion afectan
también a las cuestiones sociales

El éxito de la integracién en la Union de los paises de Europa
Central y Oriental no se basa Unicamente en el atractivo de nuestro
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modelo econémico, sino también en el de nuestro modelo social;
ahora bien, este altimo tiende a modificarse. Deberia exigirse a es-
tos paises el respeto de un nucleo de normas sociales claras, defini-
das por la Unién, cuando se convierten en miembros de pleno de-
recho.

La mundializacion presenta aspectos sociales que van a manifes-
tarse cada vez con mayor claridad, en particular la mundializacion
progresiva del mercado de trabajo. Debera plantearse también la
cuestion del ritmo de difusion en los paises en vias de industrializa-
cion de las normas sociales vigentes en los paises industrializados.
Ello podria llevar a la Unidn a sentir la necesidad de afianzar su po-
litica social exterior. La Unién no podria defender el principio de
universalizacién de los derechos sin definir para ella misma los de-
rechos a los que se refiere.

Il. La organizacidon en Europa de los derechos civicos y sociales
y de las politicas sociales reviste actualmente
una gran complejidad

1. Los Estados de la Unién tienen regimenes constitucionales
diferenteSy pero todos se han adherido a algunos conveniosy pactos™
enparticular el Convenio para la Proteccion de los Derechos
Humanosy de las Libertades Fundamentales de 1980, que incluye
un importante procedimiento de garantia eficaz de los derechos

En lo que se refiere a los Tratados de la Unién Europea, no se
puede en el momento actual hablar de una verdadera estructura de
derechos sociales y civiles, sino mas bien de disposiciones empiricas
que se han adoptado progresivamente para acompafiar la unifica-
cién de las Autonomias y permitir a este respecto la aplicacién de
un minimo de politicas sociales: articulos 117 a 122 del Tratado de
Roma, completados por el Acta Unica de 1986; Carta comunitaria
de los derechos sociales fundamentales de los trabajadores, adopta-
da en 1989 por once de los doce Estados miembros; nuevas dispo-
siciones del Tratado de Maastricht, y en especial su Protocolo sobre
la Politica Social, adoptado por catorce de los quince Estados. En
general, los derechos sociales se definen fuera del Tratado, y se re-
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fieren principalmente a los trabajadores. En los Tratados no existe
un catalogo de derechos sociales fundamentales a los que pueda re-
mitirse el Tribunal de Justicia para controlar los actos comunitarios.
Es necesario que estas disposiciones se hagan mas legibles, mas sim-
ples, mas coherentes y mas eficaces.

2. Sin embargOy en un dmbito como éste, en constante evolucion,
deben resolverse numerosos problemas

Los derechos sociales y los derechos civiles, civicos e incluso po-
liticos, ¢forman parte de un mismo conjunto, como considera el
Comité, o deben considerarse por separado? Esta distincion incluye
otra: por una parte, los derechos que consisten en limitar los riesgos
de intrusion del Estado en la autonomia de las personas, derechos
que se expresan bésicamente a través de disposiciones juridicas, y
por otro lado, los derechos a un conjunto de prestaciones determi-
nadas, derechos que tienen un coste y que precisan de la asignacion
de recursos financieros.

Pero ;a quién pueden exigirse los derechos asi proclamados?
¢Quién garantiza su ejercicio? ;Quién proporciona los medios cuando
la colectividad se ios reconoce a los individuos? Esta cuestion se plan-
tea en la mayoria de los casos, pero con especial intensidad en el caso
de los derechos sociales programaticos (derecho a la vivienda, al em-
pleo, etc.). La declaracion de los derechos resulta aqui indisociable de
las politicas sociales que los aplican. Pero seria ilusorio pensar que el
respeto de los derechos depende Unicamente de la colectividad y de
las politicas publicas. La aplicacion préactica de los derechos se basa
también en las relaciones interpersonales y en las obligaciones que
cada uno siente respecto a los demas; no existen derechos sin deberes,
ni democracia sin civismo.

Por ultimo, la lista de los derechos fundamentales no es inmu-
table. En primer lugar, porque el concepto de persona se hace més
profundo, y también porque la evolucion de la técnica plantea ame-
nazas para las personas. Tras la primera generacion de derechos ci-
viles y politicos y después de la de derechos sociales, aparece la
posibilidad de nuevos progresos que deben debatirse, profundizarse
y precisarse.
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3. Es indispensable definir claramente lo que incumbe a la Unién
y lo que incumbe a los Estados miembros”™ sobre todo en materia
de derechosfundamentales

El reparto de competencias entre los Estados miembros y la
Unién, lo cual resulta més delicado en el &mbito social que en el eco-
némico, no ha encontrado hasta ahora una solucion clara; todos ad-
miten que el principio de subsidiariedad y proporcionalidad debe
ejercerse plenamente y desempefiar un papel esencial. Cada pais debe
mantener sus peculiaridades.

Nuestra capacidad de desarrollar una Union Social dependera, por
tanto, de nuestra aptitud para definir los ambitos o las funciones que la
Union debe asumir, ya sea porque los Estados miembros no son capaces
de intervenir de manera eficaz, ya sea porque la intervencion de la Unién
resulta preferible a la de los Estados y obtiene mayor repercusion:

1 llevar a cabo y coordinar reflexiones prospectivas;

1 definir un conjunto bésico de derechos fundamentales que se
impongan a la Unién y a los Estados miembros cuando actden
de acuerdo con la legislacién comunitaria;

1 extraer todas las consecuencias de los derechos de todos los
ciudadanos de la Unidn a circular y residir libremente en el te-
rritorio de los Estados miembros;

1 ayudar a corregir los desequilibrios que surjan;

1 ayudar a resolver problemas delicados que, aunque sean com-
petencia de los Estados, impliquen la adopcidén de estrategias
comunes;

1 contribuir a la aproximacion de las reglamentaciones cuando
se observen diferencias excesivas y, en ultimo término, impo-
ner minimos.

I1l. Precisar, en una primera etapa, el contenido de un conjunto
minimo de derechos fundamentales

Las medidas que deben adoptarse inmediatamente en el marco de
la Conferencia Intergubernamental son las siguientes:
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1. Consolidar en un Unico Tratado los textos actualmente dispersos
en los quince Tratados, con una numeracion consecutiva
de los articulos

2. Dotar de basesjuridicas més sélidas al Tribunal deJusticia de las
Comunidades Europeas para aplicar los derechosfundamentales

Las referencias utilizadas por el TICE para determinar los princi-
pios generales de Derecho comunitario se ampliarian, por una parte, a
la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales Fundamentales de los
Trabajadores, que se encontraria asi indirectamente incorporada a los
Tratados, y, por otra, a los principales pactos internacionales suscritos
por los Estados miembros. Podrian utilizarse para controlar todos los
actos juridicos de la Union. Para ello, deberian suprimirse las restriccio-
nes que el articulo | del Iratado de Maastricht impone al articulo R

Esta mejora, al hacer méas eficaz en la préctica la aplicacion del
Convenio de los Derechos Humanos del Consejo de Europa, podria
resultar una solucién a los numerosos problemas que plantea la adhe-
sién de la Unidn a este Convenio, problemas que parecen haberse subes-
timado hasta ahora (poco contenido en derechos sociales, necesidad pre-
via de hacer ratificar a 38 Estados una revision del Convenio). Para que
el Tribunal de Luxemburgo no sea juez de Ultima instancia en materia
de derechos fundamentales, podria crearse una jurisdiccion revisora,
propia de la Union, compuesta de jueces no permanentes procedentes
de tribunales constitucionales o supremos de los Estados miembros.

3. Inscribir ya en el Tratado una primera lista de derechos
fundamentales

Esta lista se referiria Gnicamente al &mbito comunitario, es decir,
a los actos de la Union y a los que adoptan los Estados de conformi-
dad con el Derecho comunitario. Dicha lista no implica modifica-
cién alguna de las competencias respectivas de la Union y de los Es-
tados, ni modifica las relaciones juridicas entre los Estados miembros
y sus nacionales.

Se reconocerian ocho derechos, que gozarian de proteccidn jurisdic-
cional directa: igualdad ante la ley, prohibicion de cualquier forma de dis-
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criminacion, igualdad entre hombres y mujeres, libertad de circulacion
dentro del territorio de la Unién, derecho a elegir la profesion y el sistema
educativo en todo el territorio de la Union, derecho de asociacion y de
defensa de los derechos, y derecho de negociacion y accion colectiva.

En cuanto a los derechos que constituyen objetivos por alcanzar (de-
recho a la educacion, al trabajo, a la seguridad social, a la proteccion
de la familia, etc.), que constituyen partes integrantes del modelo
europeo, se enumerarian, pero posponiendo la discusion sobre su
contenido y la posible adopcién de minimos a una segunda fase.

La importancia del desempleo en la Comunidad y la necesidad
de luchar contra la pobreza y la exclusién han llevado al Comité a
proponer, en un Unico caso, una clausula minima: deberia incluirse en
el Tratadoy es decir, a nivel de la Union, elprincipio de que cada Esta-
do miembro establecerd unos ingresos minimos para las personas que, a
pesar de sus esfuerzos, no puedan acceder a un empleo remunerado y
no se beneficien de otras fuentes de ingresos; cada Estado miembro
estableceria el nivel de esta prestacion.

IV. Iniciar un proceso de elaboracion colectiva de una lista
completa y moderna de derechos Yy deberes civicos Yy sociales

El fortalecimiento del Tratado para incluir en él los derechos fun-
damentales no puede llevarse a cabo de una sola vez. En la actuali-
dad, no se dispone de una lista completa de estos derechos, sobre
todo si se desea ser audaz e innovador: se requiere un enorme trabajo
interdisciplinar y de técnica juridica. Los derechos no deben impo-
nerse desde arriba, sino que, por el contrario, deben ser objeto de una
elaboracion democratica segin una Idgica de ciudadania activa. Ade-
maés, se presenta aqui una ocasién Unica de hacer funcionar en la
préctica el espacio publico democratico europeo.

Por este motivo, el Tratado revisado deberia prever un proceso de
elaboracion colectiva. El Parlamento Europeo, a propuesta de la Co-
mision Europea, deberia poner en marcha el ejercicio de consultas,
que seria controlado por un comité ad hoc. Intervendrian no sélo los
interlocutores sociales habituales sino también las organizaciones no
gubernamentales. En cada pais se confeccionaria un inventario ex-
haustivo de éstas, en funcién de los tipos de derechos en cuestion. Se
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informaria y consultaria periédicamente al Parlamento Europeo sobre
la marcha de este proceso, en el que participarian activamente los
Parlamentos nacionales.

Al cabo de cuatro o cinco afios, una vez concluido este proceso
consultivo, los gobiernos extraerian las consecuencias en forma de
modificacién del Tratado actual, en el marco de una nueva CIG. Este
principio deberia adoptarse en lo sucesivo.

V Integrar las politicas sociales en el funcionamiento ordinario
de la Unioén

Numerosos derechos fundamentales se basan explicitamente en la
aplicacion de determinadas politicas sociales. De nada serviria inte-
grar los derechos fundamentales en los Tratados si no existieran poli-
ticas sociales que permitieran aplicarlos.

Dado que no es éste el objeto central de su mandato, el Comité
se ha limitado a formular algunas propuestas:

1 Propuestas generales

1 Consolidar todas las disposiciones relativas a las politicas socia-
les en un Unico titulo del Tratado.

1 Cuando sea necesario adoptar una politica social de la Union
desde el punto de vista de la subsidiariedad y de la proporcio -
nalidad, aplicar la norma de la mayoria cualificada, a excep-
cién de algunos ambitos sensibles (seguridad y proteccion so-
cial, participacion).

1 Reconocer explicitamente como interlocutores en el Tratado
a los colectivos de la sociedad civil, en particular a las insti-
tuciones de solidaridad que luchan contra la exclusion y la
gran pobreza y que pueden representar a los desempleados y
a los excluidos.

1 Utilizar los fondos estructurales para la promocién de los dere-
chos fundamentales.
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2.

Desarrollar los conocimientos en ciencias sociales y humanas
en el ambito de la politica social europea.

Examinar sistematicamente el impacto de las diversas politi-
cas europeas en la cohesidén social y en los riesgos de exclu-
sion.

Disposiciones especificas

Revalorizar el lugar del empleo en el Tratado e instituir un co-
mité de empleo similar al Comité Monetario, con el que cele-
bre reuniones periddicas.

Permitir a la Union llevar a cabo acciones de coordinacion y
experimentacion en el &mbito de la lucha contra la exclusién.

Incluir en el dmbito institucional habitual, para facilitar la
toma de decisiones, la politica de inmigracién y de asilo, asi
como las politicas relativas a ciudadanos de terceros paises.

Adoptar la misma solucidn en lo que se refiere a la lucha con-
tra los efectos de la droga en las personas, tanto en materia de
tratamiento como de prevencion o de control del tréfico.

Precisar el concepto de servicios de utilidad publica.

PARTE 11

LA ORGANIZACION EN EUROPA DE LOS DERECHOS
CIVICOS Y SOCIALES Y DE LAS POLITICAS SOCIALES
REVISTE ACTUALMENTE UNA GRAN COMPLEJIDAD

En relacidon con todos estos desafios, cabe sefialar que la organi-

zacion actual de los derechos civicos y sociales y su interrelacion con
las politicas sociales reviste una gran complejidad. Ademas, la proble-
matica subyacente a la expresion y aplicacién de estos derechos evo-
luciona de manera permanente, lo cual es algo natural. Conviene
tener en cuenta estas dificultades para que las propuestas formuladas
sean realistas y duraderas.
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1. La situacion actual en materia de derechos sociales
fundamentales es, cuando menos, compleja

Pueden distinguirse simultaneamente varios niveles.

En primer lugar, los Estados de la Union tienen regimenes constitu-
cionales que difieren a este respecto. Muchos incluyen en su Constitu-
cion un texto que describe lo derechos fundamentales a los que se re-
fieren. Pero no ocurre asi en todos los Estados miembros (Reino Unido).

Las Constituciones mas recientes hacen mayor hincapié en los
derechos sociales econémicos que las Constituciones mas antiguas,
basadas en derechos fundamentales tradicionales. Ademas, las reper-
cusiones juridicas de estos textos varian de un Estado a otro, segun el
contenido material de los derechos reconocidos, por un lado, y los
procedimientos de control (jurisdiccional, administrativo o constitu-
cional) previstos, por otro.

Al mismo tiempo, todos los Estados de la Union se han adherido
a una serie de convenios y pactos internacionales (1) que contienen
una lista de derechos fundamentales cuya repercusion juridica varia,
segun los casos, entre simples declaraciones programaticas y textos
més vinculantes. Incluso en este Ultimo caso, los efectos juridicos
pueden ser distintos, ya que la incorporacion al Derecho nacional
puede efectuarse automaticamente (sistemas monistas) o bien me-
diante legislacion nacional de transposicion (sistemas duales). En
cualquier caso, seria poco légico, en este contexto, que los Estados de la
Uniodn, tras haberse adherido individualmente a todo un conjunto de
convenios internacionales, no llegaran a un acuerdo sobre un conjunto
comun, aunque éste revistiera un caracter méas vinculante.

(1) Asi, de las Naciones Unidas: la Declaracién Universal de Derechos Humanos
(1948), el Pacto internacional de derechos econémicos, sociales y culturales (1966), el
Pacto internacional de derechos civiles y politicos (1966), la Convencidn internacional so-
bre la eliminacién de todas las formas de discriminacion racial (1965) y la Convencién in-
ternacional sobre la eliminacién de todas las formas de discriminaciéon contra las mujeres
(1979); y de la Organizacién Internacional del Trabajo: el Convenio num. 29, relativo al
trabajo forzoso u obligatorio (1930), el Convenio num. 87, relativo a la libertad sindical
y a la proteccion del derecho de sindicacién (1948), el Convenio nim. 98, relativo a la
aplicacion de los principios del derecho de sindicaciéon y de negociacién colectiva (1949),
el Convenio num. 100, relativo a la igualdad de remuneracién entre la mano de obra
masculina y la mano de obra femenina por un trabajo de igual valor (1951), y el Conve-
nio ndm. 105, relativo a la abolicién del trabajo forzoso (1957).
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Ello es especialmente cierto porque los Estados del Consejo de
Europa (al que pertenecen todos los Estados de la Union), al elaborar
en 1950 el Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y
de las Libertades Fundamentales, enunciaron una serie de derechos
civiles y organizaron un importante procedimiento de garantia efec-
tiva, una vez agotadas las vias internas de recurso. En 1961 este Con-
venio se completd con una Carta Social europea que se refiere basica-
mente al derecho al trabajo y a la proteccion de la familia, pero que
no esta sujeta al control del Tribunal de Estrasburgo.

En lo que se refiere a los Tratados de la Unién Europea, no espO'
sible hablar en este momento de una verdadera estructura de derechos so-
cialesy civiles, sino mas bien de disposiciones empiricas que se han ido
adoptando poco a poco para acompafar la unificacién de las economias
y permitir la aplicacion de un minimo de politicas sociales. A este res-
pecto, pueden distinguirse diversas etapas:

1 El Tratado de Roma permite al Consejo adoptar, por mayoria
cualificada, directivas o reglamentos con el fin de garantizar
la libre circulacién de trabajadores (articulo 49). Puede adop-
tar por unanimidad medidas de coordinacion en materia de
seguridad social en favor de los trabajadores migrantes. Su ter-
cera parte («Politicas de la Comunidad») contiene un titulo
dedicado a la politica social con seis articulos: los articulos
117 a 122 (al que conviene afiadir los relativos al Fondo Social
Europeo). El articulo 117 preconiza «la mejora de las condi-
ciones de vida y de trabajo de los trabajadores, a fin de con-
seguir su equiparacion por la via del progreso»; el articulo
118 confiere a la Comision la misién de promover una estre-
cha colaboracion entre los Estados miembros en el dmbito
del empleo, del Derecho del trabajo, de la formacion profe-
sional y de la seguridad social; el articulo 119 establece el
principio de igualdad de retribucion entre los hombres y las
mujeres (limitdndose estrictamente a este &mbito).

1 El Acta Unica, en 1986, afiadié algunas disposiciones a esta es-
tructura: el articulo I00A permite al Consejo adoptar, por ma-
yoria cualificada (y ya no por unanimidad), medidas relativas a
la aproximacion de las disposiciones legales, reglamentarias y
administrativas de los Estados miembros que tengan por obje-
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to el establecimiento y el funcionamiento del mercado interior
(esto no se aplica a las disposiciones fiscales ni a los derechos e
intereses de los trabajadores); el articulo 118A permite al Con-
sejo adoptar por mayoria cualificada disposiciones minimas re-
lativas a la seguridad y la salud de los trabajadores; el articu-
lo 118B establece el principio del didlogo social y de relaciones
basadas en un acuerdo a nivel europeo.

En 1989, once de los doce Estados miembros adoptaron la Car-
ta Comunitaria de los Derechos Sociales Eundamentales de los
Trabajadores. Como quedd plenamente demostrado en el infor-
me de los Sres. Miguel Rodriguez-Pifiero y José Luis Monereo
sobre la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales Eunda-
mentales de los Trabajadores ante la modificacion del Tratado de
la Unién Europea, esta Carta, que no esta integrada en los Tra-
tados, no tiene efecto juridico directo y su aplicaciéon no esta ga-
rantizada por el Tribunal de Justicia. Como su nombre indica,
se refiere principalmente a los derechos de los trabajadores, y los
derechos sociales de otras personas (jovenes, desempleadas, jubi-
lados) se tienen poco o0 nada en cuenta. No obstante, representa
una importante etapa en la concienciacion de la Comunidad sobre
la importancia que para ella revisten las cuestiones sociales relacio-
nadas con el trabajo. Aunque, en la practica, no ha desembocado
en negociaciones entre los interlocutores sociales, contrariamen-
te a lo que se esperaba, ha justificado losprogramas de accién so-
cial llevados a cabo por la Comisién Europea, y posteriormente ha
tenido continuidad en el Protocolo Social del Tratado de Maas-
tricht, por lo que, a pesar de todo, puede considerarse una etapapre-
constitucional anterior a la incorporacion de los derechos sociales al
Tratado de la Unién Europea.

Por Gltimo, el Tratado de Maastricht prevé nuevas disposicio-
nes en diversos ambitos:

La Unién se fija como objetivo promover un progreso econé-
mico y social equilibrado y sostenible, principalmente median-
te el fortalecimiento de la cohesiéon econdémica y social. Se crea
una ciudadania de la Unién (articulos 8 y 8E) y una referencia
al Convenio Europeo para la Proteccién de los Derechos Hu-
manos y de las Libertades Fundamentales (articulo F).
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En el Tratado de Roma, se introducen precisiones en su Titu-
lo 111, relativo a la politica social (el articulo 126 precisa que la
Comunidad contribuira al desarrollo de una educacion de ca-
lidad fomentando la cooperacion entre los Estados miembros);
y se aflade un Titulo IX sobre la cultura y un Titulo X sobre
salud publica (articulo 129: «La Comunidad contribuira a la
consecucion de un alto nivel de proteccion de la salud huma-
na, fomentando la cooperacion entre los Estados miembros v,
si fuere necesario, apoyando la accion de los mismos»).

Catorce de los quince Estados miembros han adoptado un
Protocolo Social, que constituye un anexo del Tratado.
Consta de seis articulos: el primero determina los objetivos
que deben perseguir la Comunidad y los Estados miembros
(empleo, condiciones de vida y de trabajo, proteccién social,
didlogo social y lucha contra las exclusiones) y preconiza la
adopcidn de medidas en las que se tenga en cuenta la diver-
sidad de las practicas nacionales», asi como «la necesidad de
mantener la competitividad de la economia de la Comuni-
dad». El articulo 2 estipula especialmente que en cinco am-
bitos (salud y seguridad de los trabajadores, condiciones de
trabajo, informacién y consulta de los trabajadores, igualdad
de oportunidades entre hombres y mujeres en el mercado la-
boral e integracion de las personas excluidas del mercado la-
boral), la Comunidad apoyard y completara la accion de los
Estados miembros. A tal fin, el Consejo podréa adoptar, por
mayoria cualificada (articulo 189C), mediante directivas, dis-
posiciones minimas; no obstante, el Consejo decidird por
unanimidad en los &mbitos de la proteccion social, despido,
representacion y defensa de los trabajadores, condiciones de
empleo de los nacionales de terceros paises y ayudas al em-
pleo. Los articulos 3 y 4 prevén el desarrollo del didlogo so-
cial comunitario y la posibilidad de aplicar a nivel comunita-
rio los acuerdos convencionales celebrados con los interlocu-
tores sociales. El articulo 6 recuerda el principio de igualdad
de retribucion entre hombres y mujeres para un mismo tra-
bajo, afladiendo al texto del articulo 119 (que se reproduce
en el Protocolo) la posibilidad de aplicar discriminaciones
positivas en favor de las mujeres.
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Conviene, por ultimo, subrayar el papel sumamente importan-
te desempefiado por los fondos estructurales, y en particular
por el Fondo Social, para garantizar la cohesién comunitaria,
asi como el impulso que han recibido durante estos ultimos
afios para conseguir una solidaridad financiera entre los paises
y las regiones.

Este rapido analisis pone de manifiesto la complejidad de las nor-
mas existentes y muestra que:

la Comunidad cuenta, a pesar de todo, con un conjunto impor-
tante de politicas sociales;

los objetivos sociales en los que se basan las politicas sociales se ex-
presan, sin embargo, de manera relativamente vaga y dependen
en gran medida de los objetivos econémicos;

los derechos sociales se definenjuera del Tratadoy se refiierenprin-
cipalmente a los trabajadores. No existe en los Tratados una lista
de derechos sociales fiundamentales a los que pueda remitirse el
Tribunal de Justicia para controlar los actos comunitarios. Co-
rresponde al propio Tribunal construir los principios generales
del Derecho comunitario, inspirandose tanto en el Convenio
de derechos humanos (que trata poco los derechos sociales)
como en las tradiciones constitucionales comunes a los Esta-
dos miembros (articulo F);

las principales disposiciones se refiieren a las politicas socialesy éstas
sdlo pueden decidirse por mayoria cualificada de quince Estados en
muy pocos casos (para garantizar la libre circulacion y en materia
de salud y seguridad), y de catorce Estados en una serie un poco
méas amplia de ambitos (cada uno de los cuales esta sin embargo
bien delimitado). En la mayoria de los casos, prevalece el princi-
pio de la unanimidad, tanto de quince como de catorce.

Evidentemente, esta situacion no respondeya a las necesidades actua-
les de la Union. No sirve para hacerfrente a los maltiples problemas que
se derivaran de la ampliacidon a paises que todavia no tienen experiencia
de la intervencion social en una economia de mercado. ES necesario que
estas disposiciones se hagan mas legibles, mas simples, mas coheren-
tes y mas eficaces. Pero para ello es necesario que, en materia de de-
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rechos sociales fundamentales, se evallen con precisién y de antema-
no las dificultades que deberan superarse.

2. Los derechos fundamentales estan en permanente evolucién

Para afirmar y aplicar mejor los derechos sociales fundamentales,
es necesario plantearse previamente una serie de cuestiones e intentar
encontrar las respuestas adecuadas. Por otro lado, la siguiente lista no
pretende ser exhaustiva.

¢Qué relacion debe establecerse entre los derechos sociales y
los derechos civiles, civicos e incluso politicos? ;Forman parte de
un mismo conjunto o deben considerarse por separado? En otras
palabras, ;basta con incluir en los Tratados una serie de derechos
sociales, sin introducir también toda una serie de derechos? La
practica juridica no responde claramente a esta cuestion y duda
entre las dos concepciones. Asi, Naciones Unidas, tras haber afir-
mado (en la quinta sesidn de la Asamblea General) que las liberta-
des civiles y los derechos econdmicos, sociales y culturales son
interdependientes, acabd redactando en 1966 dos pactos separa-
dos: uno relativo a los derechos econémicos, sociales y culturales,
y otro relativo a los derechos civiles y politicos. La misma distin-
cién se encuentra también en el marco del Consejo de Europa.
Esta separacion entre dos tipos de derechos va estrechamente liga-
da a la guerra fria. Por el contrario, las Constituciones de los Esta-
dos, cuando existen, se refieren en general a una Unica lista. Sera
necesario que Europa elija entre las dos concepciones. Saldria re-
forzada si adoptara una vision de conjunto que unificara los derechos
politicos, civicosy sociales. En efecto, estos derechos son interdepen-
dientes e indisociables y no existe entre ellos solucién de continui-
dad puesto que afectan a la situacion concreta de las personas. Le-
jos de ser acumulativos, se condicionan mutuamente. Por este mo-
tivo, el Comité ha optado por una declaracion que incluya tanto los
derechos civicos como los derechos sociales.

Esta primera distincion incluye en gran medida otra:

1 por un lado, los derechos que tienen por objeto limitar los
riesgos de intrusion del Estado en la autonomia de las personas
o su dignidad, derechos que se expresan basicamente a través
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de disposiciones juridicas, no necesitan recursos financieros
muy importantes y son, por lo tanto, independientes del ni-
vel de desarrollo alcanzado (igualdad ante la ley, derecho a no
ser objeto de discriminacion, igualdad entre hombres y mu-
jeres, derecho de expresién, de circulacion, de reunién, de
asociacion, de accién colectiva, etc.); se trata en la mayoria
de los casos de la expresion formal de los derechos civiles y
politicos;

1 por otro lado, los derechos a un conjunto de prestaciones de-
terminadas™ derechos que tienen un coste y que precisan de la
asignacion de recursosfinancieros; estos derechos (a la educa-
cién y a la formacion permanente, a la asistencia técnica, al
trabajo y a condiciones equitativas de trabajo y de retribu-
cién, a unos ingresos minimos en caso de desempleo, a la
jubilacion, etc.) expresan a menudo una intencién, un ob-
jetivo (por ejemplo, el derecho al trabajo) y son muchas ve-
ces de aplicacion menos inmediata que los primeros; deben
preverse etapas en funcidn de las posibilidades econdmicas,
ya que se garantiza un minimo, aunque s6lo sea para evitar
los efectos negativos (mientras que los derechos civiles y po-
liticos no estan sometidos en principio a ningln compro-
miso); los derechos sociales pertenecen en su mayoria, aun-
que no siempre (por ejemplo, el derecho de asociacion), a
esta segunda categoria.

No obstante, es necesario evitar una oposicion demasiado arbi-
traria de estos dos tipos de derechos: los derechos politicosy civilesfor-
males también necesitan recursos y medios para su aplicacion concreta:
la libertad queda limitada si no se satisfacen las condiciones de libertad
y los derechos sociales necesitan también verse respaldados por disposicio-
nesjuridicas.

Pero ;a quién pueden exigirse los derechos asi proclamados, quién
garantiza su ejercicio, quién proporciona los medios cuando la colec-
tividad se los reconoce a los individuos?

Esta cuestion se plantea en la mayoria de los casos, pero con es-
pecial intensidad en el caso de los derechos sociales programaticos
(derecho a la vivienda, al empleo, etc.). En estos casos, la afirmacién de
los derechos es indisociable de las politicas sociales que los aplican. Pero el
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nivel de tensidn que la existencia de los derechos impone a las politi-
cas sociales y el grado de autonomia de éstas no es facil de determinar
o de someter al control judicial.

AdemdSy seria ilusorio pensar que el respeto de los derechos depende
Unicamente de la colectividady de las politicas publicas. La aplicacion
préctica de los derechos se basa también en las relaciones interperso-
nales y en las obligaciones que cada uno siente hacia los demas; no
existen derechos sin deberes, ni democracia sin civismo. Los multi-
ples problemas que surgen en el &mbito de la exclusién social hoy en
dia ponen de manifiesto claramente esta necesidad y, de manera mas
general, la necesidad de que las politicas sociales vayan respaldadas,
acompafadasy completadas porfuertes compromisos de la sociedad civil.
No basta con inscribir derechos en los textos; los ciudadanos deben
percibirlos como necesarios e identificar su parte de responsabilidad.
De ahi también la importancia de las condiciones de elaboracion de
los derechos: un proceso de participacion colectiva permitird impreg-
nar mas facilmente en la sociedad los valores colectivos que expresan
los derechos.

Por altimo, la aplicacion concreta de los derechos y deberes no
puede limitarse a un mano a mano entre el Estado y los individuos
que constituyen la sociedad civil. Requiere también la intervencion de
colectivos que hagan surgir estos derechosy estas responsabilidades, que los
expliquen, los defiendany los apliquen mediante experimentos e innova-
dones sociales que puedan ampliarse posteriormente e incluso generali-
zarse; las organizaciones patronales, los sindicatos desempefian un papel
esencial en el &ambito de las relaciones laborales, papelpor lo demés reco-
nocido pero que resulta mas dificily al mismo tiempo mas necesario en
la sociedad postindustrial, en la que laflexibilidady la importancia cre-
ciente del sector terciario van acompafiados de una menor estabilidad en
las relaciones de trabajo; las asociacionesy organizaciones no guberna-
mentales parecen llamadas a desempefar un papel cada vez mas im-
portante en la sociedad, sobre todo para que se tengan més en cuenta
los derechos de las minorias o de las personas que todavia no tienen
trabajo o que lo han perdido (nifios, estudiantes, desempleados, an-
cianos). Las modalidades de reconocimiento de todos ellos como in-
terlocutores en este lento trabajo de la sociedad sobre ella misma para
reconocer y hacer aplicar nuevos derechos, en especial los que tienen
por objeto prevenir la exclusion o remediarla, constituyen por tanto
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un importante componente de esta problematica de los derechos fun-
damentales (2).

En efecto, la lista de los derechos fundamentales no es inmu-
table, sino que va evolucionando por diversos motivos: en primer
lugar, porque el concepto de persona se hace mas profundo y los
derechos y obligaciones que le permiten participar plenamente
en una sociedad viva se van definiendo poco a poco de manera
mas completa y segura; en segundo lugar, porque la evolucion de
la técnica y el propio desarrollo suponen a la vez una amenaza
para las personas y una posibilidad de actuacién, que deben regu-
larse por su posible repercusion en los individuos. Tras la prime-
ra generacion de derechos civiles y politicos, y después de la de de-
rechos sociales, surge la posibilidad de nuevos progresos que deben
debatirse, estudiarse y precisarse: ;Cémo instaurar un derecho a
un medio ambiente de calidad ;Cémo materializar los derechos
de las generaciones futuras? ¢Es posible prever un derecho a la
eleccion del horario de trabajo? ¢En qué condiciones? ;Constituye
una de las modalidades de un nuevo Derecho laboral? El concep-
to de derecho a la insercion o a la integracién social ;tiene algin
sentido y debe convertirse en un atributo de la ciudadania del
futuro? ;Es necesario ofrecer un derecho especial de expresién a
los desempleados y excluidos? Y, de manera mas general, ¢debe
ofrecerse a las personas que viven en una situacién de pobreza la
posibilidad de hacer oir su voz sobre las cuestiones que les preocu-
pan? La aparicion de nuevas tecnologias suscita también numero-
sos problemas desde el punto de vista de los derechos fundamen-
tales: asi, la sociedad de la informacion puede amenazar la vida
privada o la integridad moral de los nifios; por altimo, el ambito
de la bioética implica también una problematica considerable. To-
dos estos temas estan interrelacionados, todavia no se han estudia-
do lo suficiente y permanecen por ello en constante evolucion.
Merecen un amplio debate colectivo, tal como se propondra mas
adelante.

(2) La declaracién nim. 23 en anexo al Tratado de la Unidn Europea, subraya la im-
portancia de la cooperacion entre la Comunidad y las asociaciones de solidaridad o las
asociaciones responsables de establecimientos y servicios sociales.
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3. Es indispensable definir claramente lo que incumbe
a la Unién y lo que incumbe a los Estados miembraos,
en especial en materia de derechos fundamentales

El reparto de competencias entre los Estados miembros y la
Unidn, que resulta mas delicado en el ambito social que en el eco-
némico, no ha encontrado hasta ahora una solucién clara; ello se
debe a la falta de acuerdo reinante en el seno de la Union sobre el
lugar que deben ocupar las politicas sociales, pero también a la di-
ficultad de determinar criterios sencillos en la materia para definir
quién hace que.

Es verdad que en el ambito social todos admiten que el principio
de subsidiariedad y de proporcionalidad debe ejercerse plenamente y
desempefiar un papel esencial. Cada pais debe mantener sus peculiari-
dadeSy vy el nivel de las retribucionesy las prestaciones debe tener en cuen-
ta la evolucion econdmicUy cjue no va ni ird siempre a la par: por elloy el
nivel de los salarios y de las prestaciones socialesy el método de finan-
ciacion de los regimenes socialesy la regulacion del trabajo seguiran sien-
do competencia de los Estados.

Nuestra capacidad de desarrollar una Unién social dependera,
por tanto, de nuestra aptitud para definir los &mbitos o las funciones
que la Unién debe asumir, ya sea porque los Estados miembros no
son capaces de intervenir de manera eficaz, ya sea porque la interven-
cion de la Unién resulta preferible a la de los Estados y obtiene ma-
yor repercusion.

Asi pues, los pasos que deben seguirse son los siguientes:

En primer lugar, definir claramente los objetivos perseguidos por
la Unién en materia social, precisar los derechos o principios funda-
mentales que los inspiran y dotar a las instituciones de los instrumentos
adecuados para el cumplimiento de su mision. Estas condiciones no se
cumplen en la actualidad, ni en lo que respecta a los objetivos (asi
el empleo y la promocidn de la igualdad de oportunidades no se va-
lorizan suficiente mente), ni en lo que respecta a los derechos fun-
damentales (véanse los comentarios que siguen sobre la Carta Co-
munitaria de los Derechos Sociales Fundamentales de los Trabaja-
dores).

@]

indice



267

En segundo lugar, adoptar el siguiente compromiso para determi-
nar el reparto de las competencias entre la Unidny los Estados miem'
bros: en materia social, el papel principal corresponde a los Estados
miembros, a las autoridades locales y al poder legislativo, y, de manera
maés general, a la sociedad civil; la Union solo tiene competencia para
lo que solo ella puede hacer opara lo que puede hacer mejor que los Es~
tados. Sin embargo, si se reconoce su competencia en materia social,
debe disponer de medios o de normas de actuacion tan eficaces
como los que se utilizan para la integracion econémica o monetaria
(en especial, la norma de la mayoria cualificada). Por ultimo, la in-
tensidad de la intervencion comunitaria debe ser proporcional al objeto
que se persigue, ya que el principio de proporcionalidad completa el
principio de subsidiariedady permite revalorizar lafuncién de las ac-
ciones de coordinacion o de impulso, frente a los actos de tipo legisla-
tivo, que monopolizan en exceso la atencion.

En tercer lugar, el caracter necesariamente original y evolutivo de
la Unién no permite elaborar una lista de las competencias respecti-
vas de la Unién y de los Estados en materia social. En este momento,
sdlo sepueden definir una serie de ambitos en los que la intervencion de
la Unidn presenta ventajas claras:

1 Llevar a caboy coordinar reflexiones prospectivas sobre los pro-
blemas sociales en la Union, difundir la informacion y las ex-
periencias, estimular la reflexion y la accion de los Estados, in-
citarles a colaborar, llamar la atencion de la opinién publica
sobre los problemas sociales de interés comun.

1 Definir un conjunto béasico de derechos fundamentales que se
imponga a la Uniény a los Estados cuando actien de acuerdo
con la legislacion comunitaria, y permitir su promocion y apli-
cacion.

1 Extraer todas las consecuencias de los derechos de los ciudadanos
de la Unioén a circulary residir libremente en el territorio de los
Estados miembros (articulo 8 A). Esto es aplicable no sélo a los
trabajadores, sino también a los que no tienen trabajo y desean
trabajar, a los estudiantes, a los ancianos, a los turistas, a los
minusvalidos y a las personas que desean casarse con alguien
de otra nacionalidad.
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Ayudar a corregir los desequilibrios que surgen debido a la uni-
ficacion de las economias 0 a la aplicacion de las politicas de la
Unidn. Esta es, por otro lado, la finalidad de los fondos es-
tructurales, que podria ampliarse a la aplicacion de derechos
civicos y sociales. Ello seria especialmente importante para los
futuros nuevos miembros durante el periodo transitorio.

Ayudar a resolverproblemas delicados que, aungue sean competen-
cia de los Estados, impliquen la adopcion de estrategias comunes
(empleo, inmigracion, lucha contra la droga) o permitan realizar
economias de escala (lucha contra el cancer o el sida).

Contribuir a la aproximacion de las reglamentaciones cuando se
observen diferencias excesivas que puedan crear distorsiones de la
competencia, y, en Gltimo término, imponer minimos cuando pa-
rezca necesario teniendo en cuenta el modelo social europeo y
el progreso social que implica.

PROPUESTAS

I. Iniciar una reflexién general en Europa sobre nuestras
concepciones de trabajo, actividad y empleo, para que
nuestras politicas sean capaces de garantizar a todos el lu-
gar que les corresponde en la sociedad.

Il.  Precisar las modalidades de renovacion de nuestro Estado
del bienestar para que se convierta en una mejor baza de
competitividad y de cohesion social y favorezca la plena
actividad de cada uno.

I11.  Facilitar la aplicacién de politicas que permitan tanto a
los hombres como a las mujeres conciliar las responsa-
bilidades familiares con las responsabilidades profesio-
nales.

IV. Estudiar las condiciones de aparicién de una nueva gene-
racion de derechos civicos y sociales, teniendo en cuenta
sobre todo los cambios tecnoldgicos, el progreso de los
conocimientos en materia de medio ambiente y la evo-
lucion demogréfica.
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V. Reforzar la ciudadania y la democracia en la Unién, tratando
de manera indivisible los derechos civicosy los derechos sociales.

VI. Precisar los motivos y las modalidades de intervenciéon de
la Union en materia social, de conformidad con los prin-
cipios de subsidiariedad yproporcionalidad.

VIL Culminan con motivo de la proxima Conferencia Intergu-
bernamental, una primera etapa, inscribiendo en los Tratados
un conjunto bésico de derechos civicosy sociales fundamenta-
les («Bill of Rights»), especificando aquellos que gozan de
una proteccion jurisdiccional inmediata y aquellos que tie-
nen un caracter mas programatico y se profundizaran en
una segunda etapa (véase la propuesta num. XIlII).

VIII.  Incluir entre los derechos mencionados en la propuesta
ndm. VII la prohibicién de toda discriminacion especial-
mente por razones de raza, color, sexo, lengua, religion,
opiniones politicas u otras, origen nacional o social, per-
tenencia a una minoria nacional, fortuna, nacimiento,
minusvalia o cualquier otra situacion.

IX. Como excepcion, adoptar el principio de que cada Estado
debera establecer, en las condiciones que él mismo decida,
unos ingresos minimos para las personas que no puedan ac-
ceder a un empleo remunerado y no se beneficien de otras
fuentes de ingresos.

X. Consolidar en un solo Tratado todos los textos existentes,
con numeracion sucesiva de los articulos.

XI. Dotar de bases juridicas mas sélidas al Tribunal de Justi-
cia, ampliando a los pactos internacionales suscritos por
los Estados miembros las referencias juridicas a las que se
refiere el Tribunal con arreglo al articulo F, y suprimiendo
las restricciones que impone el articulo L.

XILI. En lugar de adherirse al Convenio Europeo para la Protec-
cion de los Derechos Humanos y de las Libertades Funda-
mentales de 4 de noviembre de 1950, instaurar un recurso
especialpara la proteccion de los derechosfundamentales, pro-
pio de la Unién, compuesto por jueces no permanentes pro-
cedentes de tribunales constitucionales o supremos de los
Estados miembros.
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XII.

XIV.

XV.

XVI.

XVII.

XVIII.

XIX.

XX.

XXI.

XXII.

Prever un articulo del nuevo Tratado que inicie un proceso
amplio y democréatico de elaboracién colectiva a nivel de la
Unién de una lista completa de derechosy deberes civicosy so-
dales. Puesto en marcha por el Parlamento Europeo a pro-
puesta de la Comision, este proceso, al que deberan asociar-
se estrechamente los Parlamentos nacionales y en el que
participarian no sélo los interlocutores sociales tradicionales
sino también las organizaciones no gubemamentaleSy deberia
culminar en un plazo de cinco afios en una nueva CIG.

Reunir en un dnico titulo del Tratado todas las disposi-
ciones relativas a las politicas sociales, en especial el Pro-
tocolo sobre la Politica Social.

Aplicar la norma de la mayoria cualificada en el ambito
social, a excepcion de algunos ambitos sensibles (protec-
cién social, participacion).

Reconocer explicitamente en el Tratado el papel de inter-
locutor de los nuevos colectivos de la sociedad civil.

Crear un estatuto de asociacién de Derecho europeo.

Ampliar las condiciones de acceso a losfondos estructura-
lesy para que puedan llevar a cabo acciones de promocion
de los derechos sociales fundamentales.

Establecer el principio de que todas las politicas europeas
deben ser objeto de un estudio de impacto desde el punto
de vista de la cohesion social.

Incluir en el Tratado un capitulo sobre el empleo que legi-
time una accién de coordinacion de la Union de confor-
midad con los principios de subsidiariedad y proporciona-
lidad.

Prever explicitamente la posibilidad de que la Unién lle-
ve a cabo acciones de coordinaciény experimentacion en el
ambito de la lucha contra la exclusion social.

Incorporar al &mbito comunitario las politicas de inmi-
gracién y de asilo, asi como las politicas de entrada, cir-
culacion y residencia que afecten a los ciudadanos de ter-
ceros paises.
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XXIV.

XXV.

XXVI.
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Integrar también en el ambito comunitario las politicas
relativas a la droga.

Valdria la pena precisar el concepto de servicio de utilidad
publicay en la medida en que estos servicios basicos con-
dicionan el ejercicio de algunos derechos sociales.

Poner en marcha un programa de trabajo en el ambito de

lapolitica social europea y reflejar los costes de la Europa
no social.

Elaborar series estadisticas sociales relativas a toda la
union.
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El empleo y la politica social
en la construccion europea

Laura Gonzélez
Eurodiputada de 1U

I. EL PROCESO DE INTEGRACION SOCIAL
EN LA UNION EUROPEA HASTA EL TRATADO
DEAMSTERDAM

En el disefio de la politica social europea se pueden distinguir di-
versos periodos, coincidentes tanto con las sucesivas reformas de los
Tratados como con la propia evolucion econémica y social de la Co-
munidad Europea. Se podrian diferenciar las siguientes etapas:

1. 1957:
2. 1974:
3. 1987:
Unica Europea.
4. 1989:
5. 1992:

1. El Tratado de Roma (1957)

Los Tratados constitutivos prescribian ya, como objetivo de la
Comunidad Europea, «la mejora de las condiciones de vida y de tra-
bajo», asi como «el fortalecimiento de la cohesion social». Sin embar-
go, sus disposiciones no permiten hablar de una verdadera politica
social considerada en su globalidad.
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Cabe atribuir este hecho a la creencia de que el propio funciona-
miento del mercado comun conduciria autométicamente a una con-
vergencia de las estructuras sociales nacionales, produciendo, en defi-
nitiva, la identidad social europea. La experiencia mostré enseguida
gue los mecanismos econdmicos no producen por si mismos el pleno
empleo y el progreso social en los Estados miembros.

El Tratado de Roma incluyd dos tipos de disposiciones sociales: la
libre circulacion de los trabajadores (articulos 48 a 51) y la politica
social (articulos 117 a 128). Esta Gltima se limitaba practicamente a
la creacion de un Fondo Social Europeo para la formacion y reinsta-
lacion de los trabajadores, la creacién de un Centro Europeo de De-
sarrollo de la Formacion Profesional, asi como al reconocimiento del
principio de igualdad de trato entre el hombre y la mujer.

Las disposiciones relativas al empleo, al derecho laboral, a las con-
diciones de trabajo, a los derechos sindicales y a la seguridad social se
limitaban a fomentar la colaboracion entre los Estados miembros.

En esta primera etapa de la Union Europea dificilmente se puede
hablar de una politica social en la medida en que las acciones se limi-
taban a garantizar la libre circulacion de trabajadores, regulando los
movimientos migratorios de posguerra y subordinando la politica so-
cial al objetivo econémico del libre mercado.

2. El programa de accion social

En 1974 Europa se despierta con la resaca de la crisis econémica
originada por la crisis del petrdleo. El paro aumenta de manera verti-
ginosa. Los trabajadores se movilizan y el Consejo de Ministros se ve
obligado a adoptar un Programa de Accion Social que persigue tres
objetivos, el pleno empleo, la mejora de las condiciones de trabajo y
la participacion de los trabajadores:

a) Pleno empleo: Aunque la politica de empleo sigue en manos
de los Estados miembros, se busca una concertacion de las
politicas nacionales y se adoptan resoluciones sobre la dismi-
nucion de la edad de jubilacion y la lucha contra el paro de
larga duracién. También se refuerza la formacién profesional
de colectivos especificos golpeados por las crisis.
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b) Mejora de las condiciones de trabajo: Armonizacion legislativa
de la seguridad y salud laboral, proteccién contra el ruido y
agentes contaminantes, integracion de los minusvalidos, ac-
ciones positivas de igualdad entre el hombre y la mujer, pro-
teccion frente a los despidos colectivos, traslados de empre-
sas o insolvencia del empresario, etc.

c) Participacion de los trabajadores: Con sus sindicatos a través
del Comité Econdmico y Social y de los comités paritarios
sectoriales, a los que consulta la Comision Europea.

3. El Acta Unica Europea (1987).
La dimensién social del mercado interior

El paso decisivo hacia la creacién de un espacio social europeo se
dio en el Acta Unica Europea, primera reforma del Tratado de Roma,
en el que se reconoce la necesidad de la cohesion econdmica y social,
se dan nuevas competencias sociales y, sobre todo, se abre la via para
que algunos temas sociales puedan ser adoptados por mayoria y no
por unanimidad (suprimiendo el derecho de veto, que bloqueaba el
avance de la politica social). Esta dimension social del mercado inte-
rior plantea la necesidad de una redistribucion mas justa de los bene-
ficios y no solo el crecimiento econémico y la productividad de la
economia de mercado. Se plantea la necesidad de un z6calo minimo
de derechos sociales en todos los Estados, un tipo de trabajo que cu-
bra los derechos minimos del trabajador.

4. La Carta Social Europea (1989)

Elaborada por la Confederacion Europea de Sindicatos y revisada
por el Comité Econémico y Social, se propuso una Carta de derechos
sociales fundamentales, que fue aprobada por el Consejo Europeo en
diciembre de 1989, pese a la oposicién frontal de Margaret Thatcher,
que dej6 al Reino Unido fuera de este acuerdo.

El propio presidente de la Comision Europea, Jacques Delors,
ante la realizacion completa del mercado Unico en 1993, habia reco-
nocido la necesidad de avanzar en la armonizacion social para evitar
la competencia desleal entre paises a través del «dumping» social.
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La Carta reconoce un conjunto de derechos sociales fundamenta-
les de los trabajadores, entre los que se incluyen: la libre circulacion,
remuneracion justa del empleo, ordenacion del tiempo de trabajo,
proteccion social, libertad de asociacién y de negociacidn colectiva,
formacién profesional, igualdad de trato entre hombres y mujeres, in-
formacidn, consulta y participacion de los trabajadores, proteccion de
la salud y seguridad en el medio laboral, proteccion de nifios y ado-
lescentes, Tercera Edad y minusvalidos.

La publicacion de la Carta Social suscitd las criticas de los inter-
locutores sociales y del Parlamento Europeo, que destacaron sus insu-
ficiencias. Efectivamente, el texto no era vinculante y no formaba
parte del sistema juridico de las Comunidades Europeas. En conse-
cuencia no se podia denunciar la vulneracion de la Carta ante un Tri-
bunal Europeo.

5. El tratado de Maastricht (1992)

En 1992, el Tratado de Maastricht incorporé un Protocolo Social
que permitia a los Estados miembros (salvo el Reino Unido) adoptar
medidas sociales. Segun este Protocolo, la Comunidad y sus Estados
miembros persiguen el objetivo de promover el empleo, la mejora en
el progreso de las condiciones de vida y de trabajo, una proteccién
social adecuada, el dialogo social, la formacion y la lucha contra las
exclusiones.

Para alcanzar estos objetivos, el Consejo puede establecer por ma-
yoria cualificada normas minimas de mejora de las condiciones de
trabajo, salud y seguridad de los trabajadores, informacion y consulta,
igualdad de oportunidades de los hombres y mujeres en el mercado
de trabajo, etc. En otros ambitos, el Consejo puede actuar por una-
nimidad, y en concreto en materia de seguridad social y de represen-
tacion de los trabajadores y empresarios. Quedan excluidas las remu-
neraciones, el derecho de asociacién y el derecho de huelga, que per-
manecen bajo la potestad de los Estados miembros.

El Tratado de Amsterdam ha incorporado el Protocolo social en
el Tratado. Veamos ahora con mas detalles que es lo que ha supuesto
este Tratado para el empleo y la politica social comunitaria.
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. ELEMPLEO Y LA POLITICA SOCIAL EN EL TRATADO
DEAMSTERDAM

El Consejo Europeo de Amsterdam celebrado los dias 16 y 17 de
junio de 1997 alcanz6 finalmente un acuerdo sobre el Proyecto de
Tratado presentado por la presidencia neerlandesa. ElI nuevo Tratado
consta de seis Titulos, 14 Protocolos y 46 Declaraciones, Titulos que
se refieren a los temas siguientes:

+ Libertad, Seguridad y Justicia.

« La Unidn y el ciudadano.

+ Una Politica Exterior efectiva y coherente.
+ Las Instituciones de la Unién.

+ Cooperacién maés estrecha y «flexibilidad».

1. Nuevo Titulo relativo al empleo

Dentro de la Seccion Il del Tratado dedicada a la «Union y el
Ciudadano», el capitulo 3 del nuevo Tratado trata el tema del em-
pleo. Se introduce un nuevo Titulo relativo al empleo, que confor-
mara el Titulo VIII en la version consolidada de los Tratados. Este
Titulo consta de seis articulos y dos Declaraciones.

En el andlisis de este Titulo podemos decir que, en primer lugar, se
modifica el Art. B) del Tratado de la Union Europea a fin de incluir en-
tre los objetivos de la Unidn «la promocién de un alto nivel de empleo».
De forma correlativa se modifica el articulo 2 del Tratado de la Comu-
nidad Europea para incluir entre las misiones de la Unién «la promo-
cion de un alto nivel de empleo y de proteccion social, asi como de
un alto grado de competitividad». Ademas se afiade una nueva letra al
articulo 3 del Tratado de la Comunidad Europea para incluir como
nuevo instrumento «el fomento de la coordinacion entre las politicas en
materia de empleo de los Estados miembros, con vistas a asegurar su efi-
cacia mediante el desarrollo de una estrategia coordinada de empleo».

La Comunidad y los Estados miembros se comprometen a «esfor-
zarse» en desarrollar una estrategia coordinada para el empleo. Los
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Estados miembros, que conservan su exclusiva competencia en esta
materia, deben, sin embargo, compatibilizar sus politicas de empleo
con las orientaciones generales de las politicas econémicas de los Es-
tados miembros y la Comunidad asi como considerar el fomento del
empleo como un asunto de interés comun. Por su parte, la Comuni-
dad Europea debe respetar las competencias de los Estados miembros
y fomentar la cooperacion entre ellos, complementandola si es preci-
so y teniendo en todo caso en cuenta el objetivo de un alto nivel de
empleo al formular y aplicar las politicas comunitarias.

En materia de procedimiento corresponde al Consejo Europeo
examinar un Informe Anual Conjunto elaborado por la Comisién y
el Consejo sobre la situacion del empleo en la Comunidad y adoptar
conclusiones al respecto sobre la base de éstas Ultimas, a propuesta de
la Comision y previa consulta del Parlamento Europeo, al Comité
Econdmico y Social, al Comité de las Regiones y al nuevo Comité del
Empleo; el Consejo de la Unién debe elaborar por mayoria cualifica-
da orientaciones anuales sobre el empleo que los Estados miembros
deben tener en cuenta en sus politicas de empleo. Estos deben ade-
més presentar anualmente un Informe sobre las principales medidas
adoptadas, sobre la base de los cuales y de los dictdmenes del Comité
de Empleo y a recomendacion de la Comisién, podra el Consejo for-
mular recomendaciones a los Estados miembros por mayoria cualifi-
cada.

Por otra parte se prevé la adopcion por el Consejo, en codecision
con el Parlamento Europeo, previa consulta al Comité Econémico y
Social y al Comité de Empleo, de medidas incentivadoras de fomento
de la cooperacion entre los Estados miembros y de apoyo a la actua-
cién de éstos en materia de empleo (basicamente intercambios de in-
formacién y précticas, andlisis y asesoramiento y proyectos piloto).
Aliora bien, tales medidas no incluirdn armonizacion alguna de la le-
gislacion y reglamentacion de los Estados miembros.

Finalmente se prevé la creacion por el Consejo, previa consulta al
Parlamento Europeo, de un Comité de Empleo de caracter consulti-
vo, compuesto por dos miembros de los Estados miembros y de la
Comisidn, respectivamente. Le correspondera supervisar la situacion
del empleo vy las politicas de empleo de los Estados miembros y de la
Comunidad, formular dictdamenes y contribuir a la preparacion de las
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medidas del Consejo, tras consultar al efecto a los interlocutores so-
ciales.

Evaluacién y analisis critico del Titulo V 1II

La inclusién de un nuevo Titulo sobre el empleo, finalmente lo-
grado a pesar de las «reservas» e incluso negativas iniciales por parte
de determinados grandes Estados, constituye uno de los pocos aspec-
tos positivos de la Conferencia Intergubernamental que elaboré el
Tratado de Amsterdam.

Sin embargo, los efectos préacticos de dicho Titulo parecen limi-
tados, dada la falta de concrecion de los principios especificos que de-
ben regir la politica de empleo, asi como por basarse la accion de la
Comunidad y de los Estados miembros Unicamente en «esforzarse»
en el desarrollo de una estrategia coordinada para el empleo, mientras
que los Estados miembros conservan una competencia exclusiva en la
materia. No se puede negar la importancia, no obstante, de la obliga-
cién de que los Estados compatibilicen sus politicas de empleo con
las orientaciones generales de las politicas econémicas de la Comuni-
dad y de sus miembros, asi como considerar el fomento del empleo
como un asunto de interés comun.

El Tratado habla de la necesidad de tener en cuenta el objetivo de
un alto nivel de empleo (nétese que no dice «pleno empleo») al for-
mular y aplicar las politicas comunitarias. ElI Parlamento Europeo ha-
bia formulado esta demanda en términos mas contundentes al pedir
que el empleo se encuentre «en el centro de todas las politicas comu-
nitarias, incluida la Unién Econémica y Monetaria». Sin embargo, en
ningdn momento el Parlamento Europeo se ha atrevido a aceptar en
sus propuestas enmiendas concretas referidas a la reduccion del tiem-
po de trabajo, que en nuestra opinidn permitiria una distribucion
mas justa del empleo existente.

En definitiva, las nuevas disposiciones preservan la competencia
exclusiva de los Estados y no incluyen tampoco grandes previsiones
ni programas financieros. Ademas, no se prevén tampoco sanciones
en caso de incumplimiento, sanciones que, por el contrario, estan cla-
ras si algiin Estado no respeta lo acordado para el Pacto de Estabili-
dad que exige el cumplimiento estricto de los indices de convergen-
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cia. Por otra parte, pensamos que la austeridad presupuestaria que
impide sobrepasar el 1.27 del PIB, a pesar de los costes de la necesaria
y futura ampliacion, dejan poca esperanza a la financiacion de politi-
cas activas de empleo.

Por lo que se refiere al procedimiento podemos decir que se ha
aceptado el voto por mayoria cualificada en el Consejo, pero no la
codecision generalizada. Por lo que respecta a las competencias del
Parlamento Europeo Unicamente se ha obtenido la consulta y excep-
cionalmente la codecision.

Finalmente debemos saludar como elemento positivo la creacién
de un Comité de empleo con caracter consultivo, pero es de lamentar
el que no se haya obtenido el procedimiento de codecisién para su
creaciéon como queria el Parlamento Europeo, sino Unicamente el
mucho mas limitado de la consulta.

2. Politica social

El capitulo IV del Tratado de Amsterdam se refiere a la politica so-
cial. En primer lugar se deroga el Protocolo num. 14 sobre la Politica
social anexo al Tratado de la Comunidad Europea, asi como el Acuer-
do de Politica social anexo a dicho Protocolo, cuyas disposiciones pa-
san a integrarse en los articulos 136 y siguientes de la versién conso-
lidada del Tratado.

Por un lado el articulo 136 incluye como nuevos objetivos el fo-
mento del empleo, la armonizacidn de las mejoras de las condiciones
de vida y de trabajo, una proteccion social adecuada, el didlogo social,
el desarrollo de los recursos humanos y la lucha contra las exclusiones.
En todo caso, las acciones emprendidas al respecto por la Comunidad
y los Estados miembros tendran en cuenta la diversidad de las practicas
nacionales y la necesidad de mantener la competitividad de la econo-
mia.

Por su parte el articulo 137 de la versién consolidada prevé la
adopcidén de directivas por el Consejo en codecisién con el Parlamen-
to Europeo, y previa consulta al Comité Econémico y Social, a fin de
establecer disposiciones minimas destinadas a apoyar y completar la
accion de los Estados en una serie de &mbitos:
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+ Salud y seguridad de los trabajadores.

+ Informacioén y consulta de los trabajadores.

+ Integracion de las personas excluidas del mercado laboral.

+ lgualdad de oportunidades en dicho mercado laboral.

+ lgualdad de oportunidades en dicho mercado.

+ lgualdad de trato entre sexos.

Se prevén ademas medidas de fomento de la cooperacién entre
Estados (iniciativas para mejorar el conocimiento, intercambio de
informacién y lucha contra la exclusion social). En cambio se reser-
va a la unanimidad del Consejo, a propuesta de la Comisidn, y tras
consulta al Parlamento Europeo y al Comité Econémico y Social, la

aprobacion de dichas disposiciones minimas en otra serie de ambi-
tos:

+ Seguridad social y proteccion social de los trabajadores.
+ Proteccién de éstos en caso de rescisién de contratos.

+ Representacion y defensa colectiva de los intereses de los traba-
jadores y empresarios.

+ Condiciones de empleo de los nacionales de los terceros paises
residentes.

+ Contribuciones financieras para el fomento y la creacion de
empleo.

La aplicacion de todas estas directivas podra confiarse también a
los interlocutores sociales, y ademds los Estados miembros podréan
aceptar medidas mas estrictas compatibles con el Tratado. Quedan
exceptuados de todo cuanto antecede, no siéndoles de aplicacion:

+ Las remuneraciones.
+ El derecho de asociacién.
+ El derecho de huelga.

+ El derecho de cierre patronal.
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Por su parte, el articulo 138 asigna a la Comision el cometido de
fomentar la consulta de los interlocutores sociales a nivel comunitario,
y de consultar a éstos antes de presentar propuestas sobre politica so-
cial. Esta consulta no podra exceder en principio de nueve meses pro-
rrogables de comun acuerdo, y podra desembocar incluso en el proce-
so previsto en el art. 139. De conformidad con dicho procedimiento,
el didlogo entre interlocutores sociales en el &mbito comunitario po-
dra culminar en el establecimiento de relaciones convencionales e in-
cluso de acuerdos, cuya aplicacion se realizara sobre la base de una de-
cision del Consejo, adoptada por mayoria cualificada y a propuesta de
la Comision, salvo en los que se exige la unanimidad del Consejo.

El articulo 140 encomienda a la Comisidn la tarea de facilitar la
coordinacion de las acciones de los Estados miembros en materia de
politica social, y en concreto sobre empleo, legislacion y condicio-
nes laborales, formacion profesional avanzada, seguridad social, ac-
cidentes y enfermedades profesionales, higiene laboral y derechos de
asociacion y negociacion colectiva. La Comisidn sigue contando
para ello con la posibilidad de realizar estudios, organizar consultas
y emitir dictdmenes, en este caso tras consultar al Comité Econémi-
co y Social.

El articulo 141 establece la obligacion de los Estados miembros
de garantizar la aplicaciéon del principio de igualdad de retribucién
entre trabajadores y trabajadoras para un mismo trabajo o para un
trabajo de igual valor. Pero sobre todo, se establece la opcion por el
Consejo, en codecision con el Parlamento Europeo, y tras la consulta
del Comité Econdmico y Social, de las medidas necesarias para ga-
rantizar la aplicacion del principio de igualdad de oportunidades e
igualdad de trato para hombres y mujeres en asuntos de empleo y
ocupacion. Ademas, se admite expresamente la posibilidad de que los
Estados miembros decidan medidas discriminatorias positivas en fa-
vor del sexo menos representado en la vida laboral o que compensen
algin impedimento en relacién con la misma.

Finalmente, el articulo 142 retoma la redaccion del anterior
articulo 120 del Tratado de la Unidn Europea para que los Estados
miembros mantengan la equivalencia existente entre los regimenes de
vacaciones retribuidas, mientras que el nuevo articulo 143 (siempre en
version consolidada) impone a la Comisidn la elaboracién de un in-
forme anual sobre la consecucion de los objetivos en materia de em-
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pleo que resultan del articulo 136. Este informe debe incluir la situa-
cion demografica de la Comunidad e ir dirigido al Consejo, al Comité
Econémico y Social y al Parlamento Europeo, el cual puede ademas
pedir a la Comisién informes especificos relativos a la situacion social.

Evaluacion y analisis critico del Titulo IX. Disposiciones sociales

La inclusién del Protocolo Social en el Tratado es otro de los po-
cos logros de la Conferencia Intergubernamental, que da asi mayor
coherencia y unidad a la politica social de la Comunidad. En este sen-
tido también destacamos el inicio de la coordinacién de los esfuerzos
de gobiernos e interlocutores sociales plasmada en el nuevo Tratado.

En cambio, no ha prosperado la demanda del Parlamento Euro-
peo de incluir en el Tratado los principios esenciales de la Carta Co-
munitaria de los Derechos Sociales Fundamentales, como tampoco
su propuesta de que la Comisidn presente un calendario y un conjun-
to de medidas dirigidas a la realizacién de la Union Social.

Por otra parte, y mas all& de las declaraciones genéricas, no se ha
fijado en el Tratado la obligacién de la Unién Europea de desarrollar
una politica destinada a acabar con la injusticia social, la exclusion, la
discriminacion y la pobreza, llevando a cabo incluso acciones directas
de lucha contra la exclusion social.

Por lo que se refiere a los actos legislativos hay que saludar la ge-
neralizacion del voto por mayoria en el Consejo y la codecision a las
disposiciones minimas a adoptar en los &mbitos indicados. Lamenta-
blemente no se han incluido finalmente las medidas en favor de la
Tercera Edad y de los minusvalidos y sigue paralizado el cuarto pro-
grama contra la pobreza. Ademas es de deplorar el que tanto la una-
nimidad como la consulta hayan sido mantenidas para otra alin mas
numerosa serie de casos —en los que no se altera de hecho lo estipu-
lado en el antiguo Acuerdo sobre Politica Social—, asi como la exis-
tencia de otras importantes excepciones.

El articulo 141 supone un avance en cuanto a empleo, en la me-
dida que introduce una nueva base juridica, que se basa en la vota-
cion por mayoria cualificada y en la codecisién. Sin embargo, no
abarca todos los aspectos deseables de la politica de igualdad.
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III.  VISION GENERAL DE LOS SISTEMAS
DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN LA UNION EUROPEA

Los sistemas que se aplican en la Unién Europea son extremada-
mente diversificados en lo que concierne a su financiacion y funcio-
namiento, e incluso dentro de un mismo Estado conviven diferentes
sistemas.

Aln asi podemos, a grandes rasgos, diferenciar los sistemas segin
dos criterios de base: financiacion y método de organizacion.

Frente al problema de la reestructuracion de los sistemas de la Se-
guridad Social, se estd hablando como punto de referencia de dos sis-
temas predominantes en Europa:

1 Sistema Beveridge

Sistema impositivo (tipico de Reino Unido y de los paises nérdicos).

Caracteristicas:

Financiacion
+ Universalidad de cobertura para toda la poblaciéon.
+ Unidad del sistema en una organizacion nacional centralizada.

+ La uniformidad de servicios implica el pago de una cantidad
fija independientemente del status.

Organizacion
+ El seguro y el servicio se suministra a través de la misma insti-
tucioén publica y el presupuesto cubre ambas.

+ El Estado actlla como un Unico asegurador, recoge los recursos
necesarios de los impuestos y paga a los proveedores del servi-
cio sanitario.
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2. Sistema Bismarck

Originario de Alemania, se aplica en Austria, Bélgica y Francia.

Caracteristicas:
Financiacion
+ La cobertura de poblacién depende de su categoria socio-pro-

fesional: estar asociado es obligatorio para ciertos grupos.

+ La cobertura implica asistencia segun el dafio.

Organizacion

+ La gestion estatal estd descentralizada a través de diferentes
corporaciones de seguridad sanitaria. Se gestionan a través de
los interlocutores sociales y estan sujetos a supervision por par-
te de las autoridades.

+ Las primas se basan en los ingresos.
Los Sistemas de Seguridad Privados, tipicos de Estados Unidos,

funcionan también como sistemas adicionales a los sistemas de segu-
ros sociales o publicos en Europa.

Caracteristicas:

+ Las primas se basan en el riesgo.

+ En sistemas flexibles se ofrecen diferentes formulas, los ciu-
dadanos con mayores riesgos de salud tienen dificultades para
obtener el seguro.

En Europa estos mecanismos privados sustituyen a los publicos
cuando los ingresos son muy altos. En otros paises sirven como suple-
mento afiadido a los servicios publicos.
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El sistema definanciacion europeo se basa en:

a) Impuestos (Dinamarca, Espafia, Irlanda, Portugal, Finlandia,
Suecia y Reino Unido) con una media del 80% de la finan-
ciacion.

b) Contribuciones trabajador/empresa (Alemania, Holanda,
Francia).

¢) Férmula mixta (Bélgica, Grecia, Italia, Luxemburgo y Aus-
tria).

El sistema contributivo tiene, dependiendo de la férmula aplica-
da, efectos muy diferentes de re-distribucién: donde predomina el
sistema de impuestos, los salarios bajos contribuyen poco, al tiempo
que las personas jubiladas con altos ingresos contribuyen en mayor
proporcion. En Estados como Francia, donde la mayor parte de la fi-
nanciacion procede de contribuciones que dependen de los ingresos
laborales, ocurre lo contrario, los trabajadores con ingresos bajos con-
tribuyen en mayor proporcion que los jubilados, que apenas cotizan.

Frente a la anunciada reforma de los Sistemas de la Seguridad So-
cial la tendencia parece apuntar a los sistemas mixtos, con una mayor
presencia de seguros privados y, por tanto, la introduccion del sistema
americano a mayor escala.

La comunicacidn de la Comision sobre Modernizacion y Mejora
de la Proteccion Social en Europa proporciona la «guia de buenas in-
tenciones», pero no podemos evitar mencionar, y hay que resaltar, la
improbable conciliacion entre las prioridades econémicas impuestas y
las necesidades sociales.

Por un lado se alaban los sistemas desarrollados de proteccién so-
cial como esencia del Estado de bienestar en Europa, y por otro se
constatan las amenazas del déficit publico y el fracaso de la integra-
cion social, pilares sin los cuales el sistema de proteccién social se
tambalea.

La estructura de financiacién es el primer paso, y el definitivo,
para el disefio de los nuevos sistemas que, de llevarse a cabo, se some-
terian al principio de subsidiariedad. Esto conduce a las reducciones
de costes. EI aumento del trabajo a tiempo parcial y trabajos atipicos.
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deberan integrarse dentro de los sistemas de la Seguridad Social si no
gueremos ver aumentar la exclusion.

Del mismo modo, otro de los factores de peligro es el envejeci-
miento de la poblacién y el alto coste que esto representa. La igual-
dad de trato y las férmulas de individualizacién de derechos que, en
sustitucién de los derechos derivados se gestionen, sin perjudicar el
estatus actual de las mujeres como mayores beneficiarlas de derechos
derivados, es otro de los grandes desafios.

Una via de solucion en la reestructuracion de las modalidades de
financiacién para no cargarlo en costes salariales, serian los ingresos
compensatorios con imposiciones medioambientales y energéticas.

(Podemos aqui recordar la polémica Cumbre de Kioto sobre me-
dio ambiente, donde destaco la dificultad de alcanzar acuerdos, por
lo que esta solucién entraria dentro de una perspectiva a largo plazo.
La formula «el que contamina paga» tiene como contrapartida el que
los paises ricos no dejen de contaminar, con el consiguiente perjuicio
para el medio ambiente.)

La tendencia que mas claramente parece apuntar la Comision es
el fomento de actividades no comerciales vinculadas con actividades
comerciales para no fragmentar el mercado laboral. Estas politicas de
integracidon se combinarian con prestaciones sociales minimas. Parece
buscarse la sustitucion de los servicios publicos de proteccion social
por el suministro de estos servicios a través de asociaciones, coopera-
tivas y pequefias empresas. De ahi la gran actividad desplegada re-
cientemente por la Comision en estudios sobre la economia social y
la necesidad de fomentar esta via.

El aumento de los indices de cotizacion y la reduccién de presta-
ciones es la conclusion que puede deducirse de las tendencias apun-
tadas. Nuestra reivindicacién es el mantenimiento de un alto nivel de
proteccion social y el derecho a tener un ingreso minimo garantizado.

IV. DERECHOS HUMANOS Y DERECHOS SOCIALES

La presion de la Unién Monetaria tiene sus efectos sobre la co-
bertura de la proteccion social y el sometimiento a los criterios de
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convergencia estdn empezando a reflejarse en la elaboracion de un
presupuesto europeo que recorta progresivamente y de forma alar-
mante las lineas destinadas a los mas desfavorecidos y a aquellos que
centran sus actividades en conseguir la integracién social.

La imposicién de la politica econémica de la Unién esta reajus-
tandose rebajando el principio de solidaridad y el mantenimiento y
desarrollo de los derechos sociales presentados en la Carta Social y re-
vindicados de manera incontestable por las ONG Yy ciertos partidos
politicos.

El papel de las ONG como defensoras de los derechos sociales y
verdaderas gestoras del didlogo social estd en estos momentos seria-
mente amenazado. En el momento en que la Carta Social Europea,
que figuraba como protocolo a falta de la firma del Reino Unido, se
ha integrado por fin en el Tratado de Amsterdam y su texto ha sido
aprobado por todos los Estados miembros del Consejo Europeo, es
contradictorio que retroceda la cohesién social.

La Carta Social Europea garantiza 31 derechos fundamentales,
principalmente en la esfera de lo social. Junto con la Convencion
Europea de Derechos Humanos que protege la esfera civil y politica,
los ciudadanos europeos deberiamos poder sentirnos seguros y satis-
fechos en cuanto a la salvaguarda de nuestra integridad y dignidad.

La Union Europea y los Estados miembros son los responsables
directos del respeto de los derechos humanos y debe inscribirse en el
marco general de la Carta de las Naciones Unidas y de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, completado por los pactos in-
ternacionales, los compromisos adquiridos y las Conferencias y deci-
siones habidas al respeto.

La inclusion del articulo F) en el Tratado de la UE es el recono-
cimiento oficial de la importancia de los derechos humanos y un ejer-
cicio de autocritica al respeto. La UE ha juzgado la situacion de los
derechos humanos en el mundo a través de sus dictdmenes conformes
sobre los acuerdos de cooperacion con terceros paises, pero habia ol-
vidado sistematicamente tratar este tema dentro de la Union.

La decision del Parlamento Europeo de crear una Comision de
Libertades Publicas y una Subcomision de Derechos Humanos y de
elaborar anualmente un informe sobre el estado de los Derechos Hu-
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manos en la Unidn, da credibilidad al papel de la Unién. Este infor-
me, junto a los elaborados por las ONG, contribuye a corregir ios
ataques mas flagrantes y a someter a un control supranacional a los
diferentes Estados. La invocacion a la no injerencia, por parte de al-
gunos Estados miembros, demuestra que los Derechos Humanos se
vulneran todos los dias en muchos Estados de la Union.

Uno de los problemas del respeto de los Derechos Humanos en
la Unidn es la propia definicién del concepto y la resistencia, por par-
te de los gobiernos, de incluir en ellos los derechos econémicos, so-
ciales y culturales. De nuevo, las politicas econémicas gubernamenta-
les ejercen de barrera frente al buen ejercicio del respeto global y con-
junto de nuestros derechos. La universalidad de estos derechos no es
fragmentaria. Ningin derecho puede ejercerse de forma independien-
te.

Esta incluido en el articulo 22 de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos de 1948 que «toda persona, como miembro de la
sociedad, tiene derecho a la seguridad social y a obtener, mediante el
esfuerzo nacional y la cooperacion internacional, habida cuenta de la
organizacion y los recursos de cada Estado, la satisfaccion de los de-
rechos econémicos, sociales y culturales indispensables a su dignidad
y al libre desarrollo de su personalidad».

La pobreza es uno de los principales ataques a los derechos huma-
nos. Las nuevas leyes de inmigracion y las acciones contra inmigran-
tes que se llevan a cabo y elaboran por parte de muchos gobiernos
violan los derechos humanos. Algunos de estos gobiernos utilizan de
forma interesada el problema del desempleo para argumentar las in-
justificables acciones que ejercen contra la poblacién inmigrante. Esta
estrategia debe terminar para que no se fomente la puesta en practica
de una politica demagdgica de exclusion y xenofobia. El derecho de
asilo es un derecho que debe ser reconocido, e incluir en él la igual-
dad de trato de los inmigrantes, tanto en materia de derechos econé-
micos y sociales como civiles y politicos, incluido el derecho al voto
en elecciones locales y europeas.

Aunque existen insuficiencias y podemos ilustrar casos condena-
bles, comparativamente, Estados como Espafia, Italia y Portugal estan
entre los que mas esfuerzos realizan en el campo de la regularizacion
de indocumentados. Sin embargo, hablando en términos globales,
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podemos afirmar que la Europa de las expulsiones y la clandestinidad
no es la que aspiramos a tener y si la que se esta configurando.

Asimismo, estamos asistiendo a un rapido crecimiento de movi-
mientos racistas y xendfobos en la Unién que generan una violencia
cada vez mas organizada y estrechamente ligada a la extrema derecha.

No tiene ningun sentido el discurso oficial de reconocimiento de
la sociedad europea como pluricultural y pluriétnica cuando el racis-
mo sigue manteniéndose e incluso fomentandose por parte de deter-
minados responsables politicos, y que llega a afectar a aquellos érga-
nos que financiamos los ciudadanos para que luchen contra él, como
es el poder judicial y las fuerzas de la seguridad del Estado.

Cerca de veinte millones de personas no pueden ejercer su derecho al
trabajo en Europa porque engrosan las cifras del desempleo. Muchos mi-
llones méas no pueden disfrutar del derecho a un trabajo digno porque, en
nombre de la competitividad y la flexibilidad, el trabajo en precario y a
tiempo parcial predomina sobre la reivindicacion del pleno empleo.

Las politicas econémicas que se estan aplicando en los Estados
miembros, vinculadas al cumplimiento de los criterios de convergen-
cia para la moneda Unica, han debilitado la proteccion social, des-
mantelado los servicios publicos y deteriorado las condiciones de vida
y de trabajo.

Muchos Estados miembros no respetan determinadas disposiciones
de la Carta Social del Consejo de Europa, como los horarios de trabajo,
los derechos sindicales y el derecho de huelga, la igualdad entre hom-
bres y mujeres, la proteccion social y la proteccion de la salud.

Hay discriminacion juridica, de género, racial, laboral, de orien-
tacion sexual, se discrimina a los nifios, a los discapacitados y a los
mayores, entre otras muchas mas discriminaciones, tanto directas
como indirectas.

V. PAPEL DE LAS ONG

¢Por qué existe este desajuste entre los textos y la realidad?

S6lo cabe una respuesta: se carece de la voluntad politica y de una
buena gestidn y estructuracion de los recursos para garantizar los de-
rechos.
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Ante esta situacion las ONG, que actdan, o deberian poder ac-
tuar, como lazo de union entre la poblacion, y especialmente entre el
sector de la poblacion mas desfavorecido y el Estado, ya no dan cre-
dibilidad al lenguaje de los derechos y empiezan a articular sus reivin-
dicaciones en otros términos. El peligro del pensamiento del libre
mercado pesa sobre la nocién de derechos sociales y los presenta
como econdémicamente caros Yy, por tanto, dependientes de los recur-
sos. Esta ldgica puede desacreditar los mismos derechos como tales y
convertirlos en meras reivindicaciones. La democracia no puede exis-
tir sin la garantia de todos los Derechos Humanos.

No debemos quedarnos en la retorica de los derechos que utilizan
los gobiernos sino calibrar sus compromisos y exigir que los cumplan.

Las organizaciones de ayuda humanitaria, que juegan el papel
fundamental de vinculo entre la poblacion y los gobiernos en la rei-
vindicacion de la puesta en practica del respeto de los derechos y en
la denuncia de su violacién, son reconocidas formalmente por el
Consejo como interlocutores y entidades consultivas. Sin embargo,
hace s6lo unos dias ha saltado la voz de alarma al peligrar seriamente,
a partir de ahora, la existencia misma de las ONG.

El detonante de esta situacion de crisis ha sido la decision tomada
por la Comision, a propuesta de Liikanen, en su reunién del 10 de ju-
nio, de revisar las lineas presupuestarias sin base legal y congelar todas
estas lineas mientras la revision se lleva a cabo hasta mediados de julio.

La sentencia del Tribunal de Justicia Europeo del 12 de mayo
dice que sélo las acciones de la Unién «no significativas» pueden eje-
cutarse sin base legal. Sin embargo, ni la Comisién ni el Tribunal han
dado una definicion de lo que es «significativo» o no.

La revision lanzada por la Comision concierne a pequefias lineas
presupuestarias para las que se ha propuesto, desde hace afios en mu-
chos casos, una base legal que todavia no se ha adoptado. Cuando fi-
nalice la revision, se corre el grave riesgo de que se congelen estas li-
neas del presupuesto del 98 y de que desaparezcan a partir del 99.

Nuestra reivindicacion de cara al presupuesto ha sido siempre pe-
dir un aumento de los montantes destinados a lineas presupuestarias
de apoyo a las ONG y a que se tomen mas en consideracion tanto sus
analisis como sus propuestas.
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El presupuesto aprobado para el 98 va a modificarse a raiz de esta
sentencia con la congelaciéon de lineas que inciden directamente en el
dialogo social. Si la situacion de crisis no se resuelve rapidamente con
un acuerdo interinstitucional, las consecuencias para el funciona-
miento de las ONG van a ser profundas y duraderas y, por tanto,
todo el espectro social se vera afectado.

Las partidas presupuestarias afectadas por la reciente decision del
Tribunal incluyen 90 lineas, entre las que se encuentran las iniciativas
para combatir el racismo y la xenofobia, acciones para la proteccién
de los derechos humanos, programas para combatir la pobreza, pro-
yectos para la rehabilitacion de las victimas de las minas antipersona
0 la promocidn de la integracion de los mayores y discapacitados en
la sociedad.

El didlogo civil entre las ONG, Estados e instituciones europeas
es vital para acercar Europa a sus ciudadanos y el presupuesto debe
contar con ello en interés del desarrollo del tejido social en la Union
Europea.

Para ello debe establecerse claramente:

1. Mecanismos de transicién para que el presupuesto de 1999
garantice la continuidad del trabajo ya existente.

2. Adopcidn por el Consejo de bases legales de las que depen-
den estas acciones.

3. Propuesta y adopcion de bases legales que apoyen el trabajo
de las ONG vy las lineas presupuestarias ahora amenazadas.

4. Consulta a las ONG sobre la propuesta de solucién.

Nosotros siempre defendimos que no habrd una construccion
europea real si al lado de los criterios econémicos y financieros no
hay una fuerte cohesion social que impida los desequilibrios territo-
riales, el aumento de la pobreza y la falta de crecimiento de una so-
ciedad civil que contribuya a una nueva sociedad europea que poda-
mos considerar nuestra.
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