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EDITORIAL

En el nimero 30 de la Revista Gabilex, se incluyen en la
seccidon nacional cuatro articulos doctrinales que se
suman a dos resefias de jurisprudencia, todos ellos de
maximo interés.

En primer lugar, debe destacarse el brillante trabajo de
Da. Maria Barahona Migueldiez con el articulo que lleva
por titulo “La accién social de las Administraciones
Publicas en relacion con la pobreza en la nueva
gobernanza multinivel y abierta”

El articulo estd enfocado desde un punto de vista
juridico, y partiendo de los ODS fijados por la
Organizacién de Naciones Unidas en la Agenda 2030, el
objetivo de erradicacién de la pobreza, y en especial de
la pobreza infantil.

A continuacién, D. Javier Ramirez Jiménez analiza en un
interesante y profuso trabajo “Del derecho de los
internos de los establecimientos penitenciarios a acceder
a su expediente penitenciario y a los informes técnicos
emitidos por los profesionales que forman parte de los
organos colegiados, con ocasion de la sentencia del
Tribunal Constitucional n® 164/2021, de 4 de octubre”.
El Tribunal Constitucional rechaza la denegacidon de
acceso a los informes de los profesionales que sustentan
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la adopcién de acuerdos de los dérganos colegiados,
cuando esta se encuentra amparada en circunstancias
abstractas o carente de cualquier concrecion.

El siguiente articulo que podran disfrutar los lectores
corresponde a D2@. Barbara Lucia Romojaro Alonso que
aborda con maestria, las garantias del derecho de acceso
a la informacién publica. analisis teorico y practico de las
autoridades de transparencia.

Da. Zoe Maria Maroto Rodriguez en su articulo “Los
programas de cumplimiento como forma de exoneracion
o atenuacién de la responsabilidad penal de la persona
juridica”, aborda como el legislador espafiol introdujo en
el Cédigo Penal del afio 2010 la responsabilidad penal de
las personas juridicas. Tras la reforma del Cddigo Penal
del ano 2015 la ley contempla una forma de que las
personas juridicas puedan excluir o atenuar su
responsabilidad: los programas de cumplimiento.

Por Ultimo, este niumero se cierra con la resefa de
jurisprudencia que brillantemente tratan D. Jaime Pintos
Santiago y D@ M@ Dolores Fernandez Uceda, al comentar
dos resoluciones de tribunales administrativos de
contratacién publica. En concreto, “Requisitos de
solvencia en uniébn temporal de empresarios:
individuales, acumulativa y externa” y “El error en la
calificacién del recurso no puede impedir el ejercicio del
derecho de defensa por parte del operador econémico”.

El Consejo de Redaccidn
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LA ACCION SOCIAL DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN
RELACION CON LA POBREZA EN LA
NUEVA GOBERNANZA MULTINIVEL Y
ABIERTA

D2. Maria Barahona Miguelaiiez

Letrada de carrera de la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha

Resumen: El presente trabajo analiza, desde un punto
de vista juridico, y partiendo de los ODS fijados por la
Organizacién de Naciones Unidas en la Agenda 2030, el
objetivo de erradicacién de la pobreza, y en especial de
la pobreza infantil.

Desde la configuracion del Estado espafiol como un
Estado social y siendo ese postulado el fundamento de la
intervencién administrativa en materia de accién social,
se profundiza en los aspectos doctrinales que
fundamentan dicha accién social de las Administraciones
publicas, asi como en otras cuestiones anexas como son
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el ambito competencial y las técnicas administrativas de
intervencién, incluyendo en el andlisis el nivel europeo.
Se concluye postulando un didlogo multinivel continuo
de todas las Administraciones, pues todas estan
obligadas a hacer efectivo el mandato del articulo 9.2 de
la CE de 1978, sobreigualdad material. De igual forma,
se concluye la necesidad de fomentar una ciudadania
activa y participativa en el contexto del gobierno abierto,
pues lo social o la justicia social es una responsabilidad
colectiva.

Abstract: This paper examines the goal of eradicating
poverty and especially child poverty from a legal point of
view and based on the SDG (sustainable development
goals) set by the United Nations Organization in the 2030
Agenda.

Doctrinal aspects underlying the social action of the
Administration are analysed from the configuration of
the Spanish State as a social State, which is the
foundation of administrative intervention in matters of
social action, as well as other related issues such as their
scope of competence and the administrative intervention
techniques, even in an European level.

It concludes by promoting a continuous multilevel
dialogue of all public administrations, since all are
obliged to make effective the mandate of article 9.2 of
the EC of 1978 on material equality. Similarly, it is
encouraged the need to foster active and participatory
citizenship in the context of open government since
social justice is a collective responsibility.

16
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Palabras clave: ODS, Estado social, accidon social de las
Administraciones publicas, Gobierno abierto multinivel y
participacion ciudadana.

Key words: SDG, Social State, social action by public
Administrations , multilevel open government and citizen
participatio

SUMARIO

I.- INTRODUCCION.

II.- LA ERRADICACION DE LA POBREZA COMO OBJETIVO
DE DESARROLLO SOSTENIBLE DE LA AGENDA 2030 DE
LA ORGANIZACI()N DE NACIONES UNIDAS: UNA
APROXIMACION A LA POBREZA INFANTIL.

III.- ESPANA COMO ESTADO SOCIALY DEMOCRATICO
DE DERECHO: LA ACCION SOCIAL DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS.

3.1.- ELESTADO SOCIAL.

3.2.-LOS DERECHOS SOCIALES EN ESPANA COMO
FUNDAMENTO DE LA ACCION SOCIAL DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS.

3.3- LA ACCION SOCIAL DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS EN RELACION CON LA POBREZAY EL ESTADO
DE LAS AUTONOMIAS: DEBATE DOCTRINAL,
DELIMITACION ~ COMPETENCIAL, TECNICAS DE
INTERVENCION Y FINANCIACION.

A) Configuracidon doctrinal de la accidn social de las
Administraciones publicas: problemas practicos que se
plantean.

B) Delimitacion competencial.
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C) Técnicas administrativas de intervencién en materia
de accidon social y nuevas féormulas de gobernanza
participativa.

D) La financiacion del sistema publico de accién social.
IV.- LA ACCION EUROPEA EN MATERIA DE POBREZA.
V.- CONCLUSIONES.

I.- INTRODUCCION

El presente trabajo contextualiza el analisis juridico de la
accion social contra la pobreza partiendo de la
calificacion de Espafia como un Estado Social vy
Democratico de Derecho, con un contenido social, que se
tiene que implementar en el marco de una economia de
mercado, en linea con los objetivos europeos fijados a
partir de la Estrategia Europa 2020 y de la Agenda 2030
de la Organizacién de Naciones Unidas.

Entre los Objetivos de Desarrollo Sostenible contenidos
en esta Agenda 2030 se encuentra el de la erradicacion
dela pobreza, como objetivo n° 1, asicomo elde hambre
cero, como objetivo n® 2. Dado su caracter
multidimensional, se han esbozado algunas pinceladas
socioldgicas y econdmicas de la pobreza. Dentro de estos
objetivos me he centrado en la accién social de los
diferentes niveles territoriales, incluido el europeo, pero
focalizando la atencién en el fendmeno de la pobreza
infantil. Se trata de un problema que urge acometer,
pues, incluso, la nueva Comisién Europea ha marcado la
garantia infantil europea como una de las prioridades a
implementar durante el mandato que comenzé en 2019.
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Aunque cualquier estudio de la pobreza o disefio de
politica publica que tienda a paliar la exclusion social
deberia consistir en un analisis interdisciplinar, todavez
gue la pobreza no es un fendmeno a tratar Unicamente
desde el punto de vista econdmico o juridico, al influir
muchos otros aspectos culturales, sociales y politicos?,
el objeto del presente trabajo, por lo limitado de su
extensidén, queda circunscrito al andlisis juridico de la
accion social en esta nueva gobernanza multinivel, que
también incluye el nivel europeo. El planteamiento del
problema de la pobrezaen el nivel europeo no es nuevo:
ya desde 1984, en la entonces Comunidad Europea, el
Consejo? reconocié que se consideran pobres aquellas
familias o grupos de personas a quienes la limitacion de
sus recursos culturales, materiales y sociales excluye del
tipo de vida minimo considerado aceptable en el estado

! Pobreza y exclusion social de la infancia en Espafa, Instituto
UAM-UNICEF de Necesidades y Derechos de la Infancia y la
Adolescencia (IUNDIA), Informes Estudios e Investigacién,
Ministerio de Sanidad y Politica Social, 2010, pag. 10. En la
actualidad la pobreza se entiende mas bien como una cuestion
multidimensional en la que los aspectos econémicos son una
parte esencial, pero no exclusiva. El criterio econdémico se
tiene en cuenta a la hora de fijar la linea de corte o umbral
que permite distinguir entre pobres y no pobres, pero hay que
teneren cuentaotros aspectos.

2 Articulo 1.2 de la Decision del Consejo 85/8/CEE, de 19 de
diciembre de 1984, relativa a una accion comunitana
especifica de lucha contra la pobreza.
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miembro en que residan. Por su parte el Banco Mundial3
también se ha aproximado al fendmeno de la pobreza
definiéndolo como la incapacidad para alcanzar un nivel
de vida minimo. Se puede observar, por tanto, como
todas las definiciones, desde un punto de Vvista
econdmico, aun con diferentes matices, subrayan la idea
de privacion de lo que es basico en una sociedad
determinada y que estd ligado al bienestar de una
persona.

Tras esta contextualizacidon, se realiza un anélisis
juridico de los fundamentos constitucionales y legales de
la intervencidon administrativa en materia de accidn
social, asi como un somero repaso de las técnicas
administrativas en que se materializa dicha intervencion,
incluyendo el necesario examen competencial de las
diferentes Administraciones publicas.

Desde este examen competencial, en el presente trabajo
se asume la tesis de que en materia de accién social no
existen intereses en conflicto entre las diferentes
Administraciones publicas, lo que conduce a concluir
qgue, sin perjuicio del respeto a este ambito competencial
de cada una de ellas, la accidbn social es una
responsabilidad compartida, debiendo promoverse un

3 Banco Mundial 1990 World Development Report 1990:
poverty (Washington DC: Banco Mundial) localizable a abril
de 2022 en:
http://documentos.bancomundial.org/curated/es/424631468

163162670/World-development-report-1990-poverty
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didlogo continuo multinivel, que permita optimizar
recursos y coordinar mejor las diferentes acciones.

También afirmo la necesidad de potenciar, desde las
propias Administraciones, una ciudadania activa,
participativa y solidaria que intervenga en el disefo y
desarrollo de esta politica social que tienda al
cumplimiento de los ODS en relacién con la pobreza, asi
como con el objetivo europeo de reduccidon de la pobreza
en 15 millones de personas en el horizonte 2030. Todo
ello en linea con las nuevas tendencias de gobernanzae
innovacion publica que propugna el llamado gobierno
abierto.

En otro apartado de este trabajo se analiza la accién de
la Unidn Europea en esta materia, pues no se puede
desconocer la importante contribucion de la Unién, a
través de sus politicas redistributivas, apoyando y
complementando la accién de las Administraciones de los
Estados miembros, y, sobre todo, abriendo nuevas
perspectivas en esta concepcidon de gobierno abierto y
multinivel, con una mencién a la garantia infantil
europea.

Finalmente, se exponen unas conclusiones, partiendo de
las tesis expuestas, sobre la necesidad de incrementar el
didlogo y la coordinacién multinivel, al converger el
trabajo conjunto de los diferentes niveles territoriales en
materia de accidn social frente a la pobreza, pero, sobre
todo, postulando la necesidad de incluir nuevos
mecanismos de participacion ciudadana, de manera que
el desenvolvimiento del Estado social sea una
responsabilidad colectiva.

21
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II.-LA ERRADICACION DE LA POBREZA COMO
OBJETIVO DE DESARROLLO SOSTENIBLE DE LA
AGENDA 2030 DE LA ORGANIZACION DE
NACIONES UNIDAS: UNA APROXIMACION A LA
POBREZA INFANTIL

Desde una perspectiva econdmica, todas las definiciones
de pobreza, con diferentes matices, subrayan la idea de
privacion de lo que es basico en una sociedad
determinada y que esta ligado al bienestar de una
persona.

Europa, si bien es una de las regiones mas ricas del
mundo, cuenta con una parte considerable de su
poblacidon que no dispone de los recursos necesarios para
el desenvolvimiento de una vida en condiciones dignas,
y, de hecho, en 2010, en el contexto de la crisis, en la
UE existian millones de personas que vivian por debajo
del umbral de Ila pobreza#,existiendo, igualmente,
grandes diferencias entre los Estados miembros, por lo

4 MOLINA MORALES, A, GUARNIDO RUEDA, A, y AMATE
FORTES, 1, Los efectos redistributivos del gasto publico en la
Unién Europea, eXtoikos n® 9,2013, pag. 12. Estos autores
destacan la gran bolsa de pobreza que existe en la UE. Los
datos que reflejan estos autores se extraen de la clasificaciéon
entre pobres y no pobres segin el método seguido por la
Encuesta de Condiciones de Vida (ACV) del INE y por la
estadistica europea EU-SILC (Statistics on Income and Living
Conditions) de EUROSTAT, basado en la construccién de una
linea de pobreza monetaria relativa. Espafa, segun estos
autores se sitUa en una de las mayores tasas de pobreza con
un 20,7 %, casial nivel de Letonia (21,3%) y de Rumania
(21,1%) que son los que ostentan las mayores tasas de
pobreza.
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gue existen marcadas diferencias en la determinacion del
umbral de pobrezaentre ellos.

Cabe puntualizar la diferencia existente entre pobrezay
exclusién social, dado que, aunque en algunas ocasiones
van ligadas, la exclusion social se ha acufiado para
referirse al conjunto de situaciones que afectan a
personas, pero fundamentalmente grupos de personas,
gue van mas alld de la pobreza; es decir, no tienen que
ver sélo con la privacion de recursos econdmicoss.
Destaca la doctrina cdmo, en la actualidad, se esta
imponiendo mas el término exclusion social, no exento
de dificultades pues es un término demasiado amplio.

El Consejo Econdmico y Social de Espafia, ya desde un
informe de 2017, sostenia que Espafia venia arrastrando
problemas sociales graves, incluso en los afios de
bonanza econdmica previos a la crisis, pues a pesar de
las mejoras en los sistemas de proteccién social y al
aumento medio de ingresos, los niveles de pobreza

> Pobreza y exclusion social de la infancia en Espafia, Instituto
UAM-UNICEF de Necesidades y Derechos de la Infancia y la
Adolescencia (IUNDIA) (...) “op.cit” pag.20 y 22. Los autores
del informe suscriben la definicién ofrecida en el Consejo de
Lisboa y en el de Niza del afio 2000 en los que se establecio
que la exclusion social consiste en ausencia para unos del
conjunto de oportunidades vitales que otros sitienen, como la
imposibilidad o dificultad muy intensa de acceder a
mecanismos de desarrollo personal e insercién
sociocomunitaria y, a los sistemas preestablecidos de
proteccion”, esto es, en definitiva, ausencia de integracién
social y pérdida de ciudadania.
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monetaria se mantuvieron en cifras altas. Situacidon que,
sin duda, se agravd con la crisis del 2008 que hizo
aumentar la poblacion en riesgo de pobreza y/o
exclusién social. Existen datos recientes, recabados por
la European Anti Poverty Network (EAPN), que es una
red europea de lucha contra la pobreza que aglutina a
una multitud de entidades del llamado tercer sector,
representativo de los intereses de los mas
desfavorecidos.

Descendiendo al colectivo objetivo de analisis, la
infancia, y siguiendo el estudio de MARI-KLOSE®, se
puede comprobar la vulnerabilidad de este colectivo.
Segun este estudio, en diez de los quince paises que
constituian la UE-15, la tasa de riesgo de pobreza infantil
era superior a la de las personas mayores. Amén de que
en casi todos los paises de la UE se ha incrementado el
nivel de pobreza infantil, estos niveles han sido
especialmente crueles en los paises mas afectados porla
crisis econdmica del 2008, antes de transferencias
sociales. Incluso después de esas transferencias
sociales, éstas, sdlo en parte, han paliado la misma,
concluyendo que el riesgo de pobreza en la infancia es
mayor que en otras etapas vitales. La diferencia también
es especialmente alta en paises como Espana e Italia, asi
como en los paises del Este de Europa. Por otro lado,
otra conclusidn que extraen es que, en los paises del sur

6 MARI-KLOSE, P y MARI-KLOSE, M “¢Cémo se reduce la
pobreza en los paises ricos? Politicas de aseguramiento,
redistribucion y asistencia social en el Estado de bienestar”
dentro de la obra colectiva Los Estados de bienestar en la
encrucijada, politicas sociales en perspectiva comparada,
editorial Tecnos, 2018, pag. 422 a 426.
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de Europa (Grecia, Italia, Espafa y Portugal), las
transferencias sociales tienen un menor impacto de
reduccién de la pobreza infantil. En el polo opuesto se
encuentran los paises escandinavos, donde sus estados
de bienestar tienen gran capacidad reductora de la
pobreza de los menores de 16 afos. El dato
sorprendente lo arrojan Irlanda y Reino Unido que,
siendo paises con politicas de corte liberal, sin embargo,
en lucha contrala pobrezainfantil han logrado reducir la
misma Yy situarla al nivel de los paises escandinavos.
Todo ello fruto del esfuerzo de sus gobiernos en invertir
en infancia.

Los datos que la EAPN ofrece en relacién con la pobreza
infantil en Espafia son demoledores. También el relator
de la ONU para la extrema pobreza, Philip Aston, en su
visita de 2020, puso de manifiesto que las cifras de
poblacién infantil en riesgo de pobreza en nuestro pais
estdn muy por encima de lo que cabria esperar. Mas
recientemente, el Alto Comisionado para la lucha contra
la pobreza infantil de Espafa’, ha constatado los altos
niveles de pobreza infantil en Espafa, que tristemente
lidera la lista europea, destacando que el mayor
problema de pobreza infantil se concentra en areas
urbanas, siendo las grandes capitales las que acumulan
el 40% de esta pobreza infantil. Considera que en
Espafa habria que invertir entre un 8 o un 10% del
Fondo Social Europeo Plus (FSE+)8para mitigar Ia

7 Jornadas organizadas por UNICEF Espafia y la iniciativa
Ciudades amigas de la Infancia los dias 30/11/2021 y
1/12/2021.

¥ Reglamento (UE)2021/1057, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 24 de junio de 2021, por el que se establece el
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pobreza infantil; esto es, observa mayores necesidades
de inversidn que las propias previsiones de la Comision
Europea, que ha disefiado la garantia infantil de manera
que se reserve un 5% de los recursos del Fondo Social
Europeo Plus a la lucha contrala pobreza infantil.

III.- ESPANA COMO ESTADO SOCIAL Y
DEMOCRATICO DE DERECHO: LA ACCION SOCIAL
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

3.1.- ELESTADO SOCIAL

El Estado social de Derecho surge como un modelo
posterior, tras la superacién del modelo juridico-politico
de Estado liberal de Derecho que comenzd con las
revoluciones burguesas y liberales a finales del siglo
XVIII y siglo XIX, basado, sobretodo, en el respeto a las
libertades individuales y la propiedad privada, si bien
respondio al principio de intervencidon minima del Estado,
propio del liberalismo econdmico que aglutinaba la
ideologia liberal.

El Estado social de Derecho, que también se ha venido a
denominar, posteriormente, en una versidbn mas
depurada, "Estado de Bienestar" (Welfare
State, principalmente en los paises escandinavos), se
caracteriza por constituirse como un nuevo tipo de
Estado cuya gestacion se atribuye al constitucionalismo
social y que esta basado en la consideracion de que sdlo

Fondo Social Europeo Plus (FSE+) y por el que se deroga el
Reglamento (UE) n°® 1296/2013.
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se puede obtener un ejercicio real de los derechos de los
ciudadanos si el Estado arbitra los mecanismos de
garantia adecuados. Al mismo tiempo incorpora nuevos
derechos de caracter social y garantias para hacerlos
efectivos. Esta nueva formulacion juridico-politica deriva
de una nueva conciencia social, en la que las
instituciones cumplen una funcién social, interviniendo
en la economia, para asi poderigualar los derechos de
los mas débiles.

COSSIO DIAZ9, sitta a finales del siglo XIX el momento
en que se plantearon y se recogieron normativamente
algunas de las pretensiones de los colectivos menos
favorecidos. Muchas de esas demandas tenian como
destinatario al Estado, si bien, como sefala este autor,
en un primer momento la mayoria de las respuestas se
daban via legislativa o administrativa con la pretension
de “establecer un minimo de condiciones de vida
denominadas politicas del Estado benefactor”. Sin
embargo, fue la mutacion de fuente, el hecho de que se
recogiesen en textos constitucionales tras los conflictos
del siglo XX, lo que motivo el definitivo paso de un Estado
liberal, en el que existia una total separacion Estado-
sociedad, a un incipiente Estado social.

No excluye la consideracién de Estado social el hecho de
que no se recojan listados de tareas o funciones de esa
naturaleza en el texto constitucionall®, como tampoco
impedira que puedan ser calificados como sociales

° COSSIO DfAZ, J. R. Estado Social y Derechos de prestacion,
Coleccién estudios constitucionales, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1989 pag. 32 y 33.

10yéase la Ley Fundamental de Bonn.
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aquellos ordenamientos  que no contemplen
expresamente la locucién Estado social.

La formulacién Estado social, por tanto, queda
configurada como un espacio abierto, que permite
interpretar con flexibilidad una variedad grande de
contenidos, lo que permite la adaptacion constante del
texto constitucional y la interpretacion actualizada del
Estado social, en funcibn de las cambiantes
circunstancias de cada momento histérico.

La idea capital, auténticamente representativa del
Estado social, es la busqueda de la materializacion del
principio-derecho de igualdad; pero no soélo de la
igualdad en su vertiente formal, sino en su vertiente
material o real.

Como apunta VAQUER CABALLERIA!1, este transito del
Estado liberal “monoclase”, que atendia sdlo las
necesidades de la burguesia, al Estado “pluriclase”, que
representaba el Estado Social de Derecho, influido porla
aparicion de partidos de clase y la universalizacion del
sufragio, supuso dar voz alas clases desfavorecidas, que
pasaron aformar parte de la comunidad politica, dotando
al Estado de contenidos sociales. De esta forma, se
asistid, incluso, a un cambio terminoldgico, pues con la
implantacion de los sistemas asistenciales publicos del

11 VAQUER CABALLERIA, M, La accién social. Un estudio sobre
la actualidad del Estado social de Derecho Novedades de
Derecho Publico, Tirant lo Blanch, Valencia 2002, pag. 47 y
48.
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siglo XIX, se fue abandonando el término caridad y se
comenzo a utilizar la expresidén beneficencia.

En la actualidad se ha pasado al concepto de asistencia
social o incluso al mas amplio de accidn social*?, pues no
ampara sélo a los indigentes o pobres de solemnidad.
Con ello se marca claramente la diferencia entre unas
prestaciones graciables, propias de la etapa de Ila
beneficencia publica del siglo XIX, respecto del actual
sistema de servicios sociales o accidn social, que se
enmarca dentro de un sistema de servicio publico.

3.2.- LOS DERECHOS SOCIALES EN ESPANA COMO
FUNDAMENTO DE LA ACCION SOCIAL DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

La Constitucion espafiola de 1978 también se ha sumado
al conjunto de constituciones europeas que ha
incorporado el postulado de Estado social mediante una
formulacion explicita, al disponer en su articulo 1.1 que
"Espaha se constituye como un Estado social y
democratico de Derecho (...)".

12 | OPEZ FERNANDEZ, F.] destaca que la accidn social, que
implica intervencidn administrativa, comprende ambitos de
actuacion mas amplios que la asistencia social, pues no se
limita a los necesitados o indigentes y es mas amplia que los
servicios sociales, toda vez que comprende todo tipo de
prestaciones, no sélo técnicas, sino también econdmicas. En
Accidn social en Espafia. Centros, servicios y establecimientos
de servicios sociales, Editorial ACCI (Asociaciéon cultural y
cientifica iberoamericana), Madrid, 2014, pag. 339.
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Como precisa PRIETO SANCHIS 3, en la actualidad existe
conformidad en que los llamados derechos sociales
aglutinan un conjunto de derechos econdmicos, sociales
y culturales que no contienen una delimitacién muy
precisa, pues presentan elementos muy diversos en
cuanto a estructura, modalidades de ejercicio,
destinatario de los mandatos, etc. Por otro lado, aunque
existen  diferencias con los tradicionalmente
denominados derechos individuales, también comparten
algunos puntos caracteristicos de estos ultimos. Pero,
cualquier intento de sistematizacién de los derechos
sociales, resulta estéril, pues no existe un catalogo
uniforme y universal de los mismos, al encontrarse
contextualizados en momentos histéricos concretos y en
unas sociedades determinadas. PRIETO SANCHIS
continta afirmando que la determinacién de lo que en
cada momento histdrico constituye derecho social va a
depender de factores como el nivel de riqueza alcanzado
en la sociedad, la escasez o abundancia de ciertos bienes
y la propia sensibilidad social hacia determinadas
necesidades sociales; esto es, la definicibon de los
derechos sociales exige previamente la adopcién de una
decision sobre el reparto de los recursos. No existen
derechos sociales ilimitados porque no hay recursos
ilimitados.

Nuestra Carta Magna, en aras a hacer efectiva la
formulacion del Estado social, en algunos casos contiene
mandatos expresos vinculantes para los poderes

13 pRIETO SANCHIS, L, “Los derechos sociales como derechos
fundamentales”, Seccién Estudios de la Revista de Jueces para
la Democracia, n° 86, Madrid, julio de 2016, pag. 48, 49 y 50.
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publicos, en otros deja abiertas varias opciones, pero,
ademas, como clausula de cierre del sistema social
recogido en la CE, se introduce en el articulo 9.2 de la
CE de 1978 lo que LINDE PANIAGUA ha calificado como
“una amplia habilitacion en los poderes publicos para la
transformaciéon politica, social y econdmica de la
sociedad espafola, conforme al conjunto de potestades,
técnicas e instrumentos y sistema de distribucion de
competencias entre los poderes publicos”'4. En efecto,
junto a una dimension formal de la igualdad, recogida
también en nuestro texto constitucional en los articulos
1 y 14, se puede también vislumbrar un principio de
igualdad material en la clausula del articulo 9.2, que
tiende a proporcionar igualdad material o real. Por tanto,
a partir de la afirmacién del Estado espafiol como un
Estado social y democratico de Derecho, cabe entender
que actualmente coexisten dos tipos de derechos
constitucionales en funcién del valor que desarrollen:
derechos de libertad o derechos de igualdad.

Es el capitulo III del Titulo I de nuestra CE de 1978 el
gue incorpora, muchos de los que se podrian calificar
como derechos sociales. Este capitulo III del Titulo I de
nuestra CE de 1978, recoge los llamados “principios
rectores de la politica social y econémica” destacando
gue no aparece la expresién derecho. Esto no fue asi en
proyectol>, pues el anteproyecto se titulaba "“principios

4 LINDE PANIAGUA, E, Fundamentos de Derecho
Administrativo, del derecho del poder al derecho de los
ciudadanos, Madrid, 2014, pag.154, 155,161.

15> ROGEL VIDE, C, Bienes de la personalidad, derechos
Fundamentales y Libertades Publicas Bolonia, 1985, pag. 80.
En el Boletin Oficial de las Cortes Generales de 5 de enero de
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rectores y derechos econdmicos y sociales’,
denominacién que fue sustituida por la actual de
principios rectores de la politica social y econémica.

El Tribunal Constitucional, como intérprete supremo de
la CE de 1978, parte de la premisa de que estos
principios rectores no sélo ostentan naturaleza juridica,
sino que, al estar incluidos dentro de la Constitucion,
gozan de la fuerza normativa propia de la misma, como
lex superior. La sentencia del Tribunal Constitucional
14/1992 concluyé que, mas alld de su mayor o menor
generalidad de contenido, contienen “proposiciones
vinculantes”. Por su parte, la STC 37/1994 llegd a
reconocer que existe "un nucleo o reducto indisponible
para el legislador”que ha de ser respetado para que sea
reconocible por la conciencia social en cada tiempo y
lugar. Por tanto, es evidente que los principios rectores
de la politica social y econdmica ostentan valor juridico
derivado dela propia CE de 1978. En cuanto al contenido
gue se constituye como un minimo comun divisor, el
Tribunal Constitucional ha interpretado, en sentencias
como la STC 32/1981, que esta igualdad a la que tiende
el llamado Estado social debe asegurar el otorgamiento
de unos minimos vitales.

Una de las aportaciones mas sobresalientes del Estado
social que reconoce la CE de 1978 ha sido la inclusién de
un ambito o espacio prestacional, en algunos casos
elevados a la categoria de derecho fundamental, como

1978 aparece la denominaciéon del proyecto, que incluia la
expresion derechos sociales y que fue suprimida en el texto
definitivo tal y como refleja el Boletin Oficial de las Cortes
Generales de 17 de abril de 1978.
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el derecho a la educacién basica publica y gratuita. Y es
que, si hablamos de politicas redistributivas que tiendan
a erradicar o mitigar la pobreza, es preceptivo
mencionar, ya en este momento, la educacién y la
sanidad universal como pilares del Estado de bienestar
de nuestro pais que, en cierta medida, contribuyen a
reducir los indices de pobrezay a que la pobreza extrema
no sea tan elevada como en otros paises.

PEREZ LUNO16, mantiene que, en un sentido subjetivo,
los derechos sociales podrian entenderse como las
facultades de los individuos y de los grupos a participar
de los beneficios de la vida social, lo que se traduce en
determinados derechos y prestaciones directas o
indirectas por parte de los poderes publicos. Por su
parte, GARCIA DE ENTERRIA7, concibe a los principios
rectores de politica social y econdmica mas como
obligaciones genéricas dirigidas al Estado que como
efectivos derechos individuales, siendo ésta la posicion
mayoritaria.

Del examen del contenido de este capitulo, se pueden
extraer una pluralidad de mandatos: muchos de estos
mandatos dirigidos al conjunto de los poderes publicos
para la mejora de las condiciones de la sociedad, en otras
ocasiones si se recogen verdaderos derechos, en otros
casos son también mandatos dirigidos exclusivamente al

16 PEREZ LUNO, A.E, “Los derechos sociales y su estatus
normativo en la Constitucion espafola” Documentacion
Administrativa, 271-272, 2005, pag. 17,18.

17 GARCIA DE ENTERRIA, E, “La significacion de las libertades
publicas para el derecho administrativo” Anuario de Derechos
Humanos, Madrid, 1982, pag. 115 y siguientes.

33



seeee

Gabilex
No 30
Junio 2022 Castilla-La Mancha

http://gabilex.castillalamancha.es

legislador y, en otros fragmentos, incluso, también
existen mandatos destinados a los particulares.

Esta pluralidad de contenidos impide, desde mi punto de
vista, colegir que el capitulo III del Titulo I incluye
derechos sociales perfectos, o que sdlo incluye derechos
sociales. Ello no obsta a reconocer que en nuestra Carta
Magna se han reconocido algunos derechos sociales con
el caracter de derechos subjetivos perfectos, que no
estan condicionados y, en algun caso, con el caracter de
derecho fundamental, como ocurre con el derecho a la
educacién basica obligatoria gratuita de los menores de
edad, que tiene una indudable repercusién positiva en lo
gue es la accion social sobre la infancia y adolescencia vy,
mas en concreto, dentro del sistema de proteccion
publica de la infancia.

Si bien, salvo excepciones como la expuesta, los
derechos sociales no han llegado a penetrar como tales
derechos subjetivos perfectos en la CE de 1978, si
podemos afirmar que en la actualidad el Estado social ha
alcanzado un nivel de expansidon importante, a través de
la normativa de las Comunidades Auténomas en materia
de accidon social, tanto a nivel legislativo, como a nivel
reglamentario e, incluso, Estatutario, en |las
Comunidades que reformaron sus Estatutos de
Autonomia antes del comienzo de la crisis econdmica de
200818,

18 Algunas Comunidades Auténomas habian alcanzado un nivel
de reconocimiento de derechos sociales que incluso llegé a su
consagracion como derechos estatutarios pues reformaron sus
Estatutos de Autonomia en los afnos precedentes al comienzo
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Es en estas ultimas Comunidades Auténomas donde el
bloque de la constitucionalidad ya contiene auténticos
derechos sociales, si bien el Tribunal Constitucional ha
debilitado esta consideracién, pues entiende que los
auténticos derechos subjetivos sociales se configuran, no
por su reconocimiento en dichos Estatutos de
Autonomia, sino por su delimitacién legal como tales, en
un desarrollo legal de los principios constitucionales. Con
esta interpretacion que ha realizado el Tribunal
Constitucional del bloque de la constitucionalidad reduce
a meras  declaraciones programaticas  dichos
reconocimientos estatutarios.

A la luz de Ila labor interpretativa del Tribunal
Constitucional, en sentencias como la 247/2007 o la
31/2010, asicomo de la sistematizacién que ha realizado
la doctrina sobre la accién social, se puede colegir que
en la actualidad nuestro Estado social si ha llegado a un
nivel de desarrollo en el que existen derechos sociales
reconocidos como derechos subjetivos.

Pero estos derechos subjetivos sociales no tienen el
caracter de derechos constitucionales sociales, pues
todavia no se han reconocido con tal caracter en nuestro
texto constitucional. La pregunta es si es posible novar
su naturaleza juridica para reconocer estos derechos
sociales con el caracter de derecho constitucional social,
plasmando ese reconocimiento de minimos en el texto
constitucional, desplegando, en caso de vulneracion, el
sistema de proteccidon que proporciona el articulo 53 de

de la crisis econdmica (Catalufia, Comunidad Valenciana,
Aragon, Andalucia, Castillay Ledén e Islas Baleares).
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la CE a los derechos fundamentales. Mucha parte de la
doctrina, como RODRIGUEZ DE SANTIAGO!?, abandona
este debate tedrico y plantea las soluciones desde un
punto de vista mas practico, apuntando que “el problema
no es pasar de la normatividad (se entiende,
constitucional) a la  prescriptividad  (también
constitucional). El problema se circunscribe, tan sdlo, a
pasar de la normatividad a la realidad social, sin
necesidad de pasar porla prescriptividad constitucional,
sino por una adecuada regulacion legislativa y una eficaz
configuracion y ejecucion administrativa. El derecho

19 RODRIGUEZ DE SANTIAGO, 1.M, La Administracién del
Estado social, Editorial Marcial Pons, Madrid, 2007, pag. 12y
13. Este autor asume que, asi como la realizacion o
materializacion del Estado de Derecho recae sobre la CE y
sobre los drganos judiciales, la formula del Estado social
descansa sobre la legislacién y sobre la Administracidn. Es por
ello por lo que abandona el debate sobre si los derechos
sociales reconocidos en la CE merecen un grado de proteccion
igual al de los derechos fundamentales. En este sentido,
ensalzando la obra del profesor SCHMIDT-ABMANN, impulsa
también en esta obra el movimiento reformador de la parte
general de Derecho Administrativo; esto es, ha utilizado “e/
Derecho Administrativo Social como sector de referencia para
la construccion sistematica de la parte general del Derecho
Administrativo. Este amplio y variado sector de la actividad
administrativa de caracter social se presta especialmente para
el empleo de instrumentos metodoldgicos que permiten la
construccion y el desarrollo de modelos escalonados que
reflejan adecuadamente la diversidad de Ila realidad
administrativa del moderno Estado prestador”.
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subjetivo constitucional no es la Unica manera de dirigir
eficazmente la actuacion del Estado”.

Comparto esta posicién, mas pragmatica, en virtud de la
cual, partiendo de la CE vigente, con instrumentos
legales y reglamentarios que desarrollen los principios
constitucionales, que a su vez representan los
fundamentos constitucionales vy legales de |Ia
intervencion administrativa en materia de accién social,
pone el acento en la accidon administrativa.

Considero, en efecto, que una actividad administrativa
eficaz y coordinada entre las Administraciones de los
diferentes niveles territoriales, intensificando el didlogo
multinivel mas alld de las competencias que ostenta cada
una de ellas, e incluyendo a la ciudadania como parte de
la solucién, aporta mucho mas valor al cumplimiento de
los ODS en materia de pobreza que un debate doctrinal
sobre el rango de los derechos sociales.

El desarrollo sostenible, también en materia de
erradicacion de la pobreza, debe incluir una accién
coordinada de los poderes publicos y también debe
implicar a la sociedad como parte de la solucién. El
reconocimiento de derechos sociales por el Estado y el
propio desenvolvimiento del Estado social del bienestar
no es incompatible con el compromiso social, pues la
solucidon a todas las necesidades sociales que existen en
las sociedades actuales no puede descansar
exclusivamente en el Estado. El tercer sector, como
protagonista del Estado social del siglo XXI, tiene mucho
gque aportar para que la accién social de las
Administraciones sea eficaz, coordinada y esté
correctamente planteada desde la propia génesis o
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disefio de las politicas. Y es aqui donde entra en juego
todala teoria del gobierno abierto y participativo2°.

En un contexto histdorico como el actual, sobre todo
después de la crisis econdmica del 2008 y, con los
efectos sociales y econdmicos negativos derivados del
COVID 19, parte de la doctrina, incluso, ha cuestionado,
con escepticismo, los propios contenidos legislativos de
prestaciones que recientemente se han recogido en las
distintas legislaciones autondmicas de accién social o de
servicios sociales. Es cierto que el contexto historico que
hemos vivido, tras una profunda crisis econdmica,
parecia no invitar a llevar a cabo nuevas conquistas de
derechos sociales. LOPEZ MENUDO apunta que en un
mundo globalizado donde "se obedece mas a la razén
econdmica que a la razén juridica”, cabe reflexionar,
juridicamente, sobre este reconocimiento de derechos
sociales 2! y, con cierta pesadumbre, sefala que “ya que
el Derecho, por desgracia, parece no tener fuerza para
transformar la realidad, hay que pedir que al menos sea
transparente y acorde con ella”, es decir, que mas alla
de reconocer la bondad y buenas intenciones de recoger
la proteccidon de las personas en riesgo de exclusion
social, de los menores, de las personas con discapacidad

20 CRIADO, J].I, “Gobierno abierto, innovacion publica y
gobernanza colaborativa. Hacia un marco analitico integrador
en la Era de la Administracion 4.0” en Gobierno Abierto,
Innovacion Publica y Colaboracion Ciudadana, INAP, 2021,
pag, 32y 49.

21 LOPEZ MENUDO, F, “La situacion de los servicios sociales en
el actual escenario de crisis econdmica”, en el marco juridico
de los servicios sociales en Espana, editorial Atelier, Barcelona,
2012, pag. 29 a 46.
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etc, cabe plantearse si se debe seguir manteniendo,
juridicamente, como derechos, prestaciones que en la
practica no funcionan, pues la realidad muestra que, o
no se prestan, o no se hace con celeridad, dado que no
existen consignaciones presupuestarias capaces de
soportar la ingente cantidad de derechos que se han
guerido incluir el conjunto de legisladores autondmicos.

La posicidon que personalmente defiendo en este
trabajo es que se debe seguir apostando por los
derechos sociales, a través de nuevas férmulas de
participacion ciudadana. La transparencia y el gobierno
abierto a la ciudadania, pensado por los propios
ciudadanos, para que las politicas sean utiles, efectivas
y centradas en las necesidades reales, es el presentey
el futuro de la nueva gobernanza multinivel y abierta.

Tras mas de cuarenta afios de vigencia de la CE de 1978
y algunos reconocimientos estatutarios, cabe explorar si
seria adecuado, no soélo plantearse el vigente modelo de
financiacién territorial, sino también el propio modelo
social, dando mas protagonismo al llamado tercer
sector22 y a la propia ciudadania. Y ello en linea con las

22 VAQUER CABALLERIA, M, La accién (...)"op.cit” pag. 201 y
206, pone de manifiesto que una peculiaridad que revisten los
servicios atinentes a la persona, que se viene observando, es
la progresiva sustitucién de la gestion directa de las
Administraciones por la gestién indirecta, a través de distintos
vinculos juridicos y de financiacion por lo entes del tercer
sector, que estan experimentando un gran ascenso y
protagonismo. Comprende un conjunto heterogéneo de
entidades, que, con distintas denominaciones, como tercer
sector, sector privado social o sector no lucrativo, se quieren
distinguir del Estado y del mercado.
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nuevas tendencias de gobernanza publica multinivel y de
gobierno abierto, donde las Administraciones, a través
de laboratorios de gobernanza abierta, y mas alld de las
competencias que asume formalmente cada
Administracién, estan poniendo al ciudadano en el
centro, dando mas protagonismo en el disefio y
evaluacidon de las politicas publicas a entidades que velan
por los intereses de las capas sociales mas
desfavorecidas, dandoles voz, de manera que, en
colaboracidon con las Administraciones, se disefen
politicas que realmente respondan a las necesidades de
estos colectivos, optimizando con ello los recursos y
contribuyendo al cumplimiento de los objetivos de
desarrollo sostenible de la Agenda 2030, marcados por
la Organizacion de Naciones Unidas.

Siguiendo la sistematizacidén de CRIADO?23, se trata de
fijar un marco integrador de los componentes del
gobierno abierto, que descansa sobre tres ejes: el eje

También SANZ BURGOS, R, “El Derecho y el Poder politico”,
en Etica y Deontologia Publicas, Uned, Editorial Universitas
S.A., Madrid, 2011, pag. 148 sefiala que frente a practicas
normativas en las que se pactan los contenidos con ciertas
entidades econdmicas como asociaciones patronales,
sindicales, colegios profesionales, etc, la Unica forma de
supervivencia del Estado social pasa por compensar esos
intereses corporativos consolidando la sociedad civil,
incluyendo en esa sociedad a las ONG, con sus intereses
especializados, como huevos actores, pues de lo contrario los
intereses de los individuos no van a tener voz frente a esos
tradicionales poderes corporativos.

% CRIADO, 1J.I, “Gobierno abierto, innovacion publica
(...)"op.cit”, pag. 32y 49.
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vision, el eje voz y el eje valor, que se corresponden con
los pilares de la transparencia, participacion vy
colaboracion.

La reciente regulacién del ingreso minimo vital estatal?4
y el impulso que ha proporcionado Europa en el contexto
del COVID 1925, que en esta ocasidon ha reaccionado de

24 Real Decreto-Ley 20/2020, de 29 de mayo, por el que se
establece el ingreso minimo vital (BOE de 1 de junio de 2020).
Este ingreso minimo vital responde a la necesidad de fijar unas
condiciones de vida minimas por parte del Estado, conmo
garante de la igualdad, y, por ende, como destaca la propia
Exposicién de Motivos se configura como “una prestacion
suelo”, dado que es compatible con otras prestaciones
econdmicas autondmicas que pudieran existir como rentas
minimas.

25 Next Generation EU, presentado por la Comision el 27 de
mayo de 2020 es un nuevo instrumento de recuperacion
dotado con 750.000 millones de euros, que ha fortalecido el
presupuesto de la UE con nueva financiacién obtenida de los
mercados financieros para el tramo 2021-2024, todo ello junto
a un marco presupuestario plurianual reforzado para el
periodo 2021-2027. Europa ha abandonado en parte el
discurso de que los paises afectados recurran al MEDE,
aumentando mds aun su deuda, y ha pasado a financiar,
directamente, y parte a fondo perdido, gran cantidad de las
necesidades que han surgido. Next Generation EU contempla
el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia, dirigido a la
recuperacion de los Estados mds afectados, que recoge
560.000 millones de euros, de los cuales 310.000 se
destinaran a subvenciones a fondo perdido y 250.000 euros a
préstamos. Este cambio de rumbo es un paso muy importante
en cuanto al enfoque de solidaridad con las necesidades de
otros socios. También se ha reforzado la politica de cohesion
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forma mas rapida y solidaria, para evitar cronificar los
problemas de pobrezade los Estados miembros del sur,
estan siendo factores clave en el objetivo de erradicacion
de la pobreza en nuestro pais. Pero no se puede
desconocer la participacién ciudadana en la vida y
evolucidén de las politicas publicas, como nuevo método
de democracia directa; también en el caso de las que
tienen porobjeto la erradicacién de la pobreza.

con fondos adicionales y se han reforzado los fondos de
desarrollo rural. Ademas, se ha permitido un marco temporal
de ayudas de Estado, para relajar la posibilidad de que los
Estados inyectaran dinero en sus empresas, impulsando la
economia sin que se considere incompatible con el mercado
interior. También, a través de la iniciativa SURE, se han
movilizado recursos para que los Estados pudieran
subvencionar el mantenimiento del empleo, es decir, los ERTE.

En materia de infancia cabe destacar que el articulo 4 del
Reglamento (UE) 2021/1057, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 24 de junio de 2021, por el que se establece el
Fondo Social Europeo Plus (FSE+) y por el que se deroga el
Reglamento (UE) n© 1296/2013, contiene dos objetivos
especificos en materia de infancia.

También, descendiendo al ambito nacional, el Plan Nacional de
Recuperacion y Resiliencia contiene diversos componentes que
afectan a la infancia (20,21,22y 23).

https://ec.europa.eu/info/live-work-travel-
eu/health/coronavirus-response/recovery-plan-
europe es
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De igual forma, si la mitigacion de la pobreza, y en
concreto de la pobreza infantil, estd dentro de las
prioridades y objetivos europeos, Europa debe ser parte
de la solucién. Y también desde Europa se esta
potenciando este didlogo multinivel y de colaboracion
entre paises y Administraciones, mediante el
intercambio de buenas practicas, asi como la
participacion ciudadana directa a través de las consultas
publicas, como mecanismos de democracia directa que
estan tomando mucha fuerza en el disefio de las
diferentes politicas europeas.

Asi pues, considero que la Europa de los ciudadanos
tiene que ser mas activa que nunca, ante un contexto
global amenazante que puede fracturar las democracias
europeas y la cohesidon econdmica y social de la que
hemos venido disfrutando.

3.3- LA ACCION SOCIAL DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN RELACION CON
LA POBREZA Y EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS:
DEBATE DOCTRINAL, DELIMITACION
COMPETENCIAL, TECNICAS ADMINISTRATIVAS DE
INTERVENCIONY FINANCIACION

A) Configuracion doctrinal de la accion social de las
Administraciones publicas: problemas practicos
que se plantean

Existe un cierto consenso doctrinal en asumir, en los
ultimos tiempos, la acepcidon “accién social”26, dentro del

26 ALLI TURRILLAS, 1.C,” La intervencion de la Administracion
en el ambito de la accién social”, en Parte especial de derecho
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proceso de evolucidén de la asistencia social, aunque
existen diferencias a la hora de determinar si la accion
social subsume a lo que se venia considerando como
asistencia social o servicios sociales. Siguiendo a
FERNANDEZ LOPEZ27 se ha consolidado el término accién
social, que vendria a suponer una superacion de la
tradicional asistencia social, meramente referida a la
atencion de las necesidades de personas sin recursos o
con recursos insuficientes, para implantar un nuevo
sistema publico de prestaciones sociales o intervencion
administrativa, mas amplio y complejo, que sin dejar de
centrar esfuerzos en las necesidades especificas de las
personas en riesgo de exclusién, tienda a mejorar la
calidad de vida de todos los ciudadanos.

administrativo, la Intervencion de la Administracion en la
sociedad. Segunda edicién, Editorial colex, Madrid, 2012,

utiliza la acepcién accién somal También la adopta VAQUER
CABALLERIA, M, en La accién (...)"op.cit.” pdg. 110 y 111.

Destaca este autor que “la locucién accidn social parece
imponerse ultimamente (... ) presenta la ventaja de que no ha
sido utilizada por nuestro Derecho de la Seguridad Social,
virginidad que facilita su discernimiento respecto de aquel
como subsistema de la proteccion social (...). Asi que
adoptamos aqui la denominacion de “accién social” por su
progresiva implantacion, por la apreciable elaboracion
doctrinal de la que ya ha sido objeto y por su relativa
virginidad, que permite discernirla con cierta claridad”. Se
alude a su utilizacion por diversos legisladores autondmicos y,
en el ambito cientifico-doctrinal es utilizada por GARCES SAN
AGUSTIN BELTRAN AGUIRRE y AZNAR LOPEZ.

27 LOPEZ FERNANDEZ F.J, en Accidn social (...)"op.cit” pag. 31
a 54y 339.
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Un problema capital que existe en la accién social que
despliegan las Administraciones publicas espafiolas es la
existencia de una profunda desigualdad en cuanto al tipo
de tratamiento juridico que se les otorgue en funcién de
las leyes dictadas en cada Comunidad Auténoma, asi
como en la inversién en gasto social. Asi, en algunas
legislaciones las prestaciones sociales son reconocidas
como derechos y en otras no. Igualmente, dentro de las
que si reconocen ciertas prestaciones como derechos,
unas lo hacen en términos absolutos o incondicionados y
en otras ocasiones aparecen limitados, desde el mismo
instante de su propio reconocimiento legal, pues se
supedita a los recursos disponibles 28,

28 ALLI TURRILLAS, J1.C en “La intervencion de Ila
Administracion (...)"op.cit” pagina 692sefala que para
favorecerel articulo 9.2 de la CE es preciso la busqueda de la
cohesion y coordinacion entre Administraciones,. Este autor ha
puesto el acento en el articulo 9.2 de la CE como instrumento
que justifica la participacion del Estado en muchas de las
materias de asistencia social 0 accidn social. Porotro lado, no
se puede desconocer que lo dispuesto en el 139.1 CE “Todos
los espanoles tienen los mismos derechos y obligaciones en
cualquier parte del territorio del Estado”.

Ello se debe articular con la competencia en favor de las
Comunidades Autdnomas que recoge el articulo 148.1 CE” Las
Comunidades Auténomas podran asumir competencias en las
siguientes materias:(...) 20. 2 Asistencia social”.

Finalmente, el articulo 149.1 CE “E/ Estado tiene competencia
exclusiva sobre las siguientes materias: 12 La regulacion de
las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espafoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento
de los deberes constitucionales”.
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Asimismo, ademas del diferente tratamiento juridico,
hemos asistido a un vaciamiento de contenido real,
dadas las limitaciones presupuestarias, que se ha
comprobado, sobretodo, en los peores afios de la crisis
que comenzo6 en 2008, y que alcanzd su punto algido
entre 2010y 2012, lo que conduce al planteamiento de
la siguiente cuestion: Si el Derecho debe aportar
seguridad juridica ¢éno seria preferible ajustar el
ordenamiento juridico a lo que verdaderamente se pueda
otorgar como derecho subjetivo, priorizando Ilas
necesidades mas basicas y los colectivos mas
vulnerables, como las personas en riesgo de exclusién y
la pobrezainfantil? La respuesta viene dada por la previa
decisién sobre el reparto de los recursos.

Si como dice SANZ BURGOS el Derecho, como parte
importante de la normatividad social, aunque no la Unica
(pues existen otro tipo de normas, como las normas
morales) tiene un “indiscutible caracter social2?, puesto
que nace en la sociedad y es utilizado por todos los
operadores sociales para alcanzar distintos fines”, en un
Estado social, precisamente, el Derecho sirve para
intentar un cambio social, arbitrando politicas publicas
que traten de perseguir el valor igualdad en su vertiente
material.

Comparto esta posicidon. Asumo como propia parte de la
reflexién; esto es, considero que el Derecho no es el
plano politico, y, en consecuencia, sélo se debe regular
como derecho subjetivo aquello que se esta en
disposicion de garantizar. Sin embargo, discrepo de la

2 SANZ BURGOS, R La organizacion social (... )"op.cit” pag.
120y 121.
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solucidon que se ofrece, limitandola a la reduccién del
contenido, o al hecho de negar que se sigan
reconociendo como derechos subjetivos. Entiendo que
no es el momento de renunciar a la conquista social en
general. En primer lugar, porque, hemos asumido
compromisos a nivel europeo, integrados a partir de la
Estrategia Europa 20203°, y que supondran, para el

30 Una de las principales innovaciones que aportd la Estrategia
Europa 2020 para un crecimiento inteligente, sostenible e
integrador, adoptada en 2010, fue un nuevo objetivo comin
en la lucha contra la pobreza y la exclusion social: reducir el
numero de europeos que viven por debajo del umbral de
pobreza nacionalen un 25 % y sacara mas de 20 millones de
personas de la pobreza. El nUmero de personas en riesgo de
pobreza y exclusién aumentd entre 2009y 2012.

Ante el creciente nimero de personas en riesgo de pobreza en
Europa debido a la crisis, la Comisién adoptd dos nuevas
iniciativas en 2013.En su Comunicacion titulada “"Hacia la
inversion social para el crecimiento y la cohesion (paquete
sobre inversién social)”, de febrero de 2013, la Comisidon
instaba a los Estados miembros a dar prioridad a la inversién
social en las personas, y especialmente, a invertir en la
infancia, con el fin de romper el ciclo de las desventajas.
Ademds, en octubre de 2013, la Comisidon presentd
una propuesta para reforzar la dimension social de la
gobernanza de la Unién Econdmica y Monetaria, en respuesta
a los llamamientos del Consejo Europeo.

Por su parte, el Parlamento Europeo solicitd en una serie de
resoluciones la inclusién de indicadores adicionales, como los
niveles de pobreza infantil y las personas sin hogar
(Resoluciones de 11 de marzo de 2015 y de 25 de noviembre
de 2014).

Posteriormente, en abril de 2017, la Comisién Junker, con la
intencion de apoyar la convergencia hacia unas mejores
condiciones de vida y de trabajo en unos mercados laborales
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horizonte 2030, una reduccion drastica del nimero de
personas pobres. También hemos asumido compromisos
internacionales, derivados de la Convencion de los
Derechos del Nifio, en relacién con la pobreza infantil??,
o los incorporados desde la aprobacién de la Agenda
2030. Estos compromisos imponen asumir ciertas cotas
de derechos sociales.

En segundo lugar, porque entiendo que la realizacién de
los contenidos sociales que impone la CE de 1978 no son
Unicamente responsabilidad estatal. En este sentido, en
el presente trabajo defiendo que cabe mantener un
sistema social avanzado si partimos de reconocer que “lo

cada vez mas flexibles, la Comisién presento el Pilar Europeo
de Derechos Sociales. El Fondo de Ayuda Europea para las
personas mas desfavorecidas (FEAD), que brindaba apoyo a
las acciones de los Estados miembros destinadas a facilitar
asistencia material, combinada con medidas de inclusion
social, a los mas desfavorecidos se ha integrado dentro del
Fondo Social Europeo Plus (FSE+).

En la actualidad, la Comisién dirigida por Ursula von der Leyen,
ha implementado una garantia infantil, ademas de otras
medidas tendentes a la erradicacién de la pobreza y el
cumplimiento de los ODS.

31 El articulo 4 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio,
establece: "Los Estados parte adoptaran todas las medidas
administrativas, legislativas y de otra indole para dar
efectividad a los derechos reconocidos en la presente
Convencion. En lo que respecta a los derechos econdmicos,
sociales y culturales, los Estados parte adoptaran estas
medidas hasta el maximo de los recursos de que dispongany,
cuando sea necesario, dentro del marco de la cooperacion
internacional”.
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III |Il

social” o la “justicia social” es una responsabilidad
colectiva3? y que la riqueza generada en el marco del
mercado Unico debe ser redistribuida. Por tanto, ademas
de potenciar las politicas publicas redistributivas, como
la educacidn o la sanidad, se debe redisefar la politica
fiscal, para que sea mucho mas justa socialmente33,
intensificando mucho mas la fiscalidad ambiental.

32 Algunos autores, como RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J.M., en
La Administracion (...) “op.cit”pag. 18, apuntan, de hecho, que
la realizacion material de la justicia social que impone la CE de
1978 es una "responsabilidad global”. La realizacién misma de
lo social implica ademds del Estado (en sentido amplio), al
propio individuo, que tiene una responsabilidad de satisfacer
sus propias necesidades, asi como la familia y la sociedad
(fuerzas sociales). Es la “interaccion” de todos ellos la que
permite la materializaciéon de “lo social”.

33 El propio Relator Especial de las Naciones Unidas sobre la
extrema pobreza y los derechos humanos, Philip Alston, enla
Declaracién que emitié con ocasidn de su visita oficial a Espafia
del 27 de enero al 7 de febrero de 2020, denuncid las enormes
deficiencias del sistema espafiol de proteccién social, las
tremendas desigualdades, las grandes diferencias entre
Comunidades Auténomas, y la burocratizacién del sistema de
proteccidn social, que lo convierte en ineficiente. En concreto,
sefald que, si Espafa de verdad quiere combatirla pobrezay
esta dispuesta a realizar inversiones en politicas sociales, ello
no se puede asumir con los bajos ingresos fiscales que
recauda. Ademads de denunciar que es un sistema
inadecuadamente progresista, donde todavia se advierte
mucho fraude y evasién fiscal, destacd que es urgente la
necesidad de adoptar reformas fiscales que garanticen un
fuerte impacto redistributivo. Localizable a abril de 2022 en:
https://www.ohchr.org/SP/NewsEvents/Pages/DisplayNews.a
spx?NewsID=25524&LangID=S
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Entiendo que el cumplimiento de la Agenda 2030 de las
Naciones Unidas, entre cuyos objetivos se encuentra la
erradicacion de la pobreza, exige, necesariamente, que
todas las Administraciones prioricen las politicas
redistributivas de la riqueza, potenciando la educacién,
la sanidad universal, asi como una accidén social centrada
en la satisfaccion de las necesidades sociales mas
acuciantes: la erradicacion de la pobreza v,
especialmente, la pobreza infantil.

B) Delimitacion competencial

De lo anteriormente expuesto, ya se ha avanzado, que,
el grueso de las competencias en materia de accidn
social, se residencian en las Comunidades Auténomas.
De hecho, de ahi deriva, en parte, el nivel de desigualdad
existente.

El articulo 148.1 CE”Las Comunidades Auténomas
podran asumir competencias en las siguientes
materias:(...) 20.2 Asistencia social”. Por su parte, el
articulo 149.1 CE dispone: “El Estado tiene com petencia
exclusiva sobre las siguientes materias: 19 La regulacion
de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los espafnoles en el ejercicio de los derechos y en
el cumplimiento de los deberes constitucionales”.
Igualmente, el propio articulo 9.2 de la CE, como
cldusula de transformaciéon y de promocién de la
igualdad, es un instrumento que justifica la participacién
del Estado en muchas de las materias de asistencia social
0 accion social. Finalmente, en este ambito también cabe
traer a colacidn el articulo 139.1 CE “Todos los espaiioles
tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier
parte del territorio del Estado”.
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Partiendo de esos preceptos delimitadores de las
competencias, cabe afirmar, a pesar de Ilas
desigualdades existentes, que no se puede desconocer
la aportacibn que ha supuesto la legislacion
autondmica3“ y la accién de los ejecutivos autondmicos
en el desarrollo de los derechos sociales y de un estado
del bienestar en Espafia.

Las Comunidades Autdnomas han acercado la accidon
social a los ciudadanos?35, creando infraestructuras mas
proximas a sus lugares de residencia, y adaptando esta
politica a la singularidad de sus territorios, pero
considero, sin embargo, que, para adoptar soluciones
redistributivas adecuadas a los problemas de los
ciudadanos, se debe hacer autocritica y reflexidon sobre
aspectos que no se han planteado o desarrollado
adecuadamente. Me estoy refiriendo a practicas
regionalistas, nacionalistas o localistas consistentes en el
desarrollo de una espiral de repliegue insolidario, que se
han traducido en que cada regién concentra sus

34 PEMAN GAVIN, 1.M, “Los centros y establecimientos de
servicios sociales en Espafa. Una introduccién” dentro de la
obra Ciudadanos y prestaciones sociales residenciales lustel,
Madrid, 2011, pag. 27 a 31, sefala que el concepto moderno
de servicios sociales que conocemos en la actualidad se debe
a la legislaciéon autondmica que como continuidad de Ila
asistencia social sigue ofreciendo proteccidn social en aquellos
ambitos no cubiertos por las demas prestaciones, pero que
introduce nuevos elementos como la prevencién, partiendo de
principios como la responsabilidad publica, la universalidad, la
descentralizacién y la participacién.

35 En el ambito de Castilla-La Mancha, la accion social de la
Administracion social se contiene en la Ley 14/2010, de 16 de
diciembre, de Servicios Sociales de Castilla-La Mancha.
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esfuerzos solo en sus ciudadanos, sin pensar en el
conjunto del territorio. La insolidaridad de los territorios
contraviene los principios y valores, tanto
constitucionales, como europeos36.

La factura social, que es absolutamente necesaria, no se
puede sequir financiando con mas deuda. La factura
social se debe pagar con una mayor justicia fiscal y unas
politicas redistributivas3” que, mediante prestaciones

36 El articulo 2 del Tratado de la Unidn Europea dispone: "La
Unién se fundamenta en los valores de respeto de la dignidad
humana, libertad, democracia, igualdad, Estado de Derecho y
respeto de los derechos humanos, incluidos los derechos de
las personas pertenecientes a minorias. Estos valores son
comunes a los Estados miembros en una sociedad
caracterizada por el pluralismo, la no discriminacion, la
tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre
mujeres y hombres”.

37 MOLINA MORALES, A, GUARNIDO RUEDA, A, y AMATE
FORTES, I, Los efectos redistributivos (...) “op.cit” pagina 20.
Estos autores consideran que la disminucién de la pobreza esta
estrechamente relacionada con la intervencion redistribuidora
del sector publico, tanto en Espafa como en los paises de la
UE. Concluyen que la evolucion del gasto social evidencia
mejoras en la equidad en la distribucién de la renta. Sin
embargo, se aprecia un resultado distinto cuando comparanos
los efectos del gasto social sobre la desigualdad en la
distribucién de la renta en Espafia y en Europa. Espafia, no
s6lo deberia hacer un mayor esfuerzo en incrementar el gasto
en proteccion social, sino que también se debe reestructurar
este tipo de gasto, aumentando el peso de las partidas que
realmente redistribuyen mejor la renta entre los ciudadanos.

También el propio Relator Especial de las Naciones Unidas
sobre la extrema pobreza y los derechos humanos, Philip
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universales y directas, como la sanidad y la educacion,
aumenten las rentas de las familias38. Por tanto, no solo
es una cuestion de cuanto se gasta, sino de cémo se
distribuye.

Considero inicuo imputar toda la responsabilidad del
déficit publico y de los fallos del sistema de accién social
a lo que algunos califican como accién inconsciente e
irresponsable de las Comunidades Autdnomas, pues si

Alston en la Declaracién que emitié con ocasion de su visita
oficial a Espafa del 27 de enero al 7 de febrero de 2020,
denuncid las enormes deficiencias del sistema espafiol de
proteccion social, destacando que si Espaia de verdad quiere
combatirla pobreza y esta dispuesta a realizarinversiones en
politicas sociales, no se puede asumir con los bajos ingresos
fiscales que recauda, ademas de denunciar que es un sistema
fiscal inadecuadamente progresista, donde todavia se advierte
mucho fraude y evasidn fiscal, siendo urgente la necesidad de
adoptar reformas fiscales que garanticen un fuerte impacto
redistributivo.

3% SANAU VILLARROYA, ], “Una perspectiva ante la
desigualdad”, dentro de la obra colectiva Los retos del Estado
del bienestar ante las nuevas desigualdades, Coleccioén Actas
13, Fundacién Manuel Giménez Abad de Estudios
Parlamentarios y del Estado Autondmico, Cortes de Aragon,
2017, pag. 55. Este autor destaca que la consideracion del
valor monetario de los servicios publicos eleva de forma
notable la renta de los hogares y reduce la desigualdad en su
reparto (mas que la imposicién directa) y que esto ocurme
también con los servicios publicos educativos. Apunta que en
los servicios publicos educativos el impacto redistributivo se
asocia mas a los niveles de educacién infantil, primaria,
secundaria y formacién profesional, que al universitario.
Destaca, ademds, que ese efecto redistributivo favorece la
igualdad de oportunidades a los ciudadanos.
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los pilares sobrelos que descansa el Estado social y que
mas gasto publico generan (sanidad, educacién y accidon
social) se atribuyen competencialmente a las
Comunidades Auténomas, resulta obvio que seran éstas
las que incurrirdn en un mayor gasto publico3?. Sin
embargo, se debe tener presente que, mas alld de la
Administracion que despliegue la accidén social, la misma
se extiende al conjunto de los ciudadanos; ciudadanos
todos ellos residentes en todo el territorio espafol. Esta
es una materia, en la que, en definitiva, no existen
intereses contrapuestos. Todos los poderes publicos
deben avanzar juntos en la justicia social y en Ila
promocién de la igualdad material.

A mas abundamiento, en el contexto de la gobernanza
multinivel, el Estado, a través de su competencia
transversal, también incide en el contenido social del
conjunto del territorio nacional, bien en la fijacién de las
bases minimas de ciertos espacios de derechos sociales,
bien mediante otras férmulas4°. Por lo tanto, en su caso,
también habria que imputar parte de responsabilidad al
Estado, en este caso por omisidon, al no consensuar

39 Como apunta VILLAR ROJAS, F. ], el gasto social publico
estd en discusion y ademas de la eliminacion de ayudas y
subvenciones a la accion social privada, fundamentalmente
entidades sin animo de lucro, también se ha asistido a una
etapa de reduccidon del gasto publico en esta materia.
“Iniciativa privaday prestacion de servicios sociales. Las redes
o0 sistemas publicos de servicios sociales”, en el Marco juridico
de los servicios sociales en Espafa, Editorial Atelier,
Barcelona, 2012, pag. 112 y siguientes.

40 por ejemplo, mediante la actividad administrativa de
fomento o también a través de la contratacion publica, conla
inclusion de clausulas sociales.
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ciertos niveles de prestaciones con las Comunidades
Autdnomas. Asi, tal y como ha apuntado DE LA QUADRA-
SALCEDO JANINI4!, cuando el Estado ha querido
intervenir por la via de urgencia en el momento mas
critico de la crisis econdmica de 2008, lo ha hecho. El
Estado, de forma indiscriminada y quizas tardia, ha
utilizado su competencia sobre las bases en sanidad y
educacion para recortar prestaciones sociales,
intentando imponer tales recortes a las Comunidades
Autdnomas, citando el Real Decreto Ley 16/2012, de 20
de abril, de medidas urgentes para garantizar Ila
sostenibilidad del Sistema Nacional de Salud, y haciendo
lo propio en el ambito educativo con el Real Decreto-Ley
14/2012, de 20 de abril42.

4l DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, T, “E/ Estado autondémico
social. El efecto de irradiacion de los derechos sociales sobre
el modelo constitucional de distribucion de competencias”, n°
46 de la Revista General de Derecho Administrativo, Iustel,
octubre de 2017 y publicado en la sede electrénica del INAP
con fecha 30 de noviembre de 2017.

42 E| Real Decreto-Ley dictado en el ambito educativo ha dado
lugarala STC 26/2016, de 18 de febrero, que ubicaa la norma
dentro de las competencias del Estado para fijar bases, pero
ello no agota el posterior desarrollo por las Comunidades
Auténomas. Segun de la QUADRA-SALCEDO JANINI, T, de esta
sentencia se extrae la “sorprendente” conclusién de que el
margen de desarrollo de las Comunidades Auténomas se
encontraria en la capacidad que tendrian éstas para realizar
mas recortes sobre los ya realizados por el Estado,
coincidiendo con este autor en que esta concepcidon se opone
frontalmente a la necesidad de entender la accion estatal
sobre las bases, como el garante de un minimo comin
uniforme, aunque mejorable.
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A partir de la crisis se ha abierto un interrogante sobre
la evolucién de los derechos sociales en Espafa, pues
internacionalmente se insta a nuestro pais a una mayor
uniformidad en la proteccién social43 y, por otro lado, hay
autores que, valorando positivamente el éxito de la
conquista de derechos sociales a través de la
descentralizacion politica, siguen apostando por un
modelo basado en el reconocimiento de derechos
sociales por parte de los legisladores autondmicos,
defendiendo la constitucionalidad del reconocimiento de
derechos sociales en los Estatutos de Autonomia, asi
como por las leyes ordinarias autondmicas y por la
normacion reglamentaria de los ejecutivos autonémicos
y locales. Todo ello sobre la base de que son éstas las
Administraciones mas proximas al ciudadano. No
obstante, esta ultima posicion, mantenida por AGUADO
I CUDOLA44, cuya solucion juridica pasa por la
racionalizacion del sistema, partiendo del
desmantelamiento de la estructura administrativa del
Estado central en materia de accidon social, toda vez que
son las Comunidades Autdonomas las que ostentan la
competencia con caracter exclusivo, es consciente de

43 El Relator Especial de las Naciones Unidas sobre la extrema
pobreza y los derechos humanos, Philip Alston en la
Declaracién que emitié con ocasion de su visita oficial a Espafia
del 27 de enero al 7 de febrero de 2020, denuncid las enormes
deficiencias del sistema espafiol de proteccién social, las
enormes desigualdades y las grandes diferencias entre
Comunidades Autonomas.

4“4 AGUADO I CUDOLA, V, “El régimen juridico de las
prestaciones de los servicios sociales”, en el Marco juridico de
los servicios sociales en Espana, Editorial Atelier, Barcelona,
2012, pag. 51,52, 53, 64, 84.
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gue éstano es la tendencia, pues todo parece indicar que
la evolucion actual del Estado social, al menos hasta la
crisis del COVID 19, ha girado hacia una
“recentralizacion de competencias” al apuntarse a las
Comunidades Auténomas y a las Entidades Locales como
las causantes del aumento del déficit publico de los afios
anteriores de bonanza econdmica.

El articulo 139 CE#45, ubicado dentro de la organizadon
territorial del Estado, vuelve a recordar en su punto
primero que todos los espafoles tienen los mismos
derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio.
Y si bien no es un articulo delimitador de competencias,
constituye un criterio hermenéutico en todos los
conflictcos competenciales que se puedan plantear,
habida cuenta de que, si bien es cierto que el articulo
148.1.2046 atribuye a las Comunidades Auténomas la
competencia exclusiva en materia de asistencia social,
es igualmente cierto que cada uno de los titulos
constitucionales = competenciales, autonémicos o
estatales, no se deben interpretar aisladamente, sino en
funcidon del sentido global y acabado que pretende

45 Articulo 139.1 CE "“Todos los espafoles tienen los mismos
derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del
Estado”.

4 Articulo 148.1 CE” Las Comunidades Auténomas podran
asumir competencias en las siguientes materias:(..)
20.4 Asistencia social”.
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proporcionarla CE a cada una de las areas de actuacion
publica47.

En el ambito que nos ocupa, puestos en relacién los
articulos 139.1y 149.1 CE“8 (precepto éste ultimo quesi
es delimitador de competencias) al recogerse la
obligacién de promover la igualdad, como mandato
dirigido a todos los poderes publicos, no van a existir
intereses contrapuestos Estado-Comunidades
Autédnomas*?, pues todos ellos deben tender a hacer
efectivos estos contenidos sociales en condiciones de
igualdad y existe habilitacién constitucional suficiente
para la intervencion estatal.

DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI5?, en el contexto de
una Estado descentralizado politicamente como el
nuestro, cita la doctrina juridica alemana, que ha
desarrollado la idea de la uniformidad de las condiciones
de vida de los ciudadanos como una necesidad en el
normal desarrollo de un Estado social de Derecho.

47 ALLI TURRILLAS, J. C, en” La intervencion de la
Administracion (...) “op.cit” pag. 692, ha puesto el acento en
el articulo 9.2 de la CE como instrumento que justifica la
participacidn del Estado en muchas de las materias de
asistencia social o accién social.

48 Articulo 149.1 CE “"E/ Estado tiene competencia exclusiva
sobre las siguientes materias: 19 La regulacion de las
condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento
de los deberes constitucionales”.

49 DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, T, “El Estado autondémico
social(...)"op.cit”.

0 DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, T, “El Estado autondémico
social (... )"op.cit”.
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Extrapolando esta doctrina a nuestro territorio, sefala
este autor que el Tribunal Constitucional, en sentencias
como la STC 33/2014, FJ 4, STC 18/2017, FJ 3, o STC
13/1992, F] 7, ya ha sentado doctrina habiltando la
accion social estatal, bajo la cobertura del articulo
149.1.1 de la CE, para permitir el establecimiento de
unas condiciones basicas que garanticen la igualdad en
el ejercicio de los derechos, en el contexto de politicas
de asistencia social>1.

Asi, ademas del apoyo financiero que proporcione el
Estado, cabe también afirmar la accidon legislativa del
Estado, pues “las competencias exclusivas no pueden
entenderse en un sentido estricto de exclusion de su
actuacion en el campo de lo social”>2.

Por tanto, si bien la competencia en materia de
asistencia social le corresponde en exclusiva a las
Comunidades Auténomas, el Tribunal Constitucional,
como intérprete supremo de la CE, ha permitido que el
Estado ejerza la competencia transversal del
articulo149.1.1 CE, no sdlo con relacién a los derechos
subjetivos del Titulo I, sino también en relacién con los
mandatos del Capitulo III del Titulo I de la CE, que se

>l Cabe citar la regulacién del ingreso minimo vital mediante
Real Decreto-Ley 20/2020, de 29 de mayo y publicado en el
BOE de 1 de junio de 2020. Este ingreso minimo vital responde
a la necesidad de fijar unas condiciones de vida minimas por
parte del Estado, como garante de la igualdad, y por ende,
como destaca la propia Exposicion de Motivos se configura
como “una prestacion suelo”, dado que es compatible con
otras prestaciones econdmicas autondmicas que pudieran
existir como rentas minimas.

>2 STC 146/1986, de 25 de noviembre.
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recogen como principios rectores. El razonamiento legal
es claro: el articulo 9.2 de la CE de 1978 impone a los
poderes publicos en su conjunto promover la igualdad de
los individuos y de los grupos en que se integra,
subrayando asi la igualdad, en su vertiente material,
como valor superior de nuestro ordenamiento juridico.

Pero, habida cuenta de que estamos ante una
competencia exclusiva de las Comunidades Autonomas,
lo que segun este autor si estaria vetado a la accidon
legislativa del Estado, es la fijacidén de un nivel maximo
de prestaciones, pues ello conculcaria la potestad
normativa autondmica en materia de accién social.

La uniformidad como posible limite a la diversidad
normativa se ha admitido por el Tribunal Constitucional
en ambitos como la garantia de la unidad de mercado>3.
La diferencia entre la necesidad de garantizar la unidad
de mercado, con la actividad administrativa en materias
como la que nos ocupa, es que, en esta accidén social en
materia de pobreza, incluida la pobreza infantil, no van
a existir intereses contrapuestos entre el Estadoy las
Comunidades Auténomas. Nunca habra colision de
intereses; siempre seran intereses coincidentes, toda
vez que el articulo 9.2 CE impone a todos los poderes
publicos el deber de promociéon de los derechos sociales.
Sera en un momento posterior, esto es, en el momento
de distribucién interregional de los recursos financieros
con los que financiar las prestaciones de la accion social
cuando surgiran los conflictos.

>3 STC 79/2017, de 22 de junio.
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Cabe afirmar, por tanto, la existencia de un Estado
Autondmico social, ampliamente desarrollado en los
ultimos afios, que permite crear espacios propios en el
reconocimiento de las prestaciones, pero sobrela base
de un minimo fijado por el Estado>4. Siguiendo a DE LA
QUADRA-SALCEDO JANINI, cabe colegir que en el
ambito de los derechos sociales existe la posibilidad de
fijar, por medio de diversos titulos constitucionales, un
minimo comun uniforme, pero mejorable, pues el
principio de igualdad no puede tener la misma
significacién en un Estado unitario que en un Estado
descentralizado como el nuestro.

La reflexidon no debe centrarse, por consiguiente, en cual
es el ente territorial que genera gasto publico por la
asuncion de las bases de un Estado social avanzado,
pues si el Estado asumiera directamente estos pilares
también incurriria en un ingente gasto publico, sino como
se debe disefar este sistema de accidn social para que
sea avanzado, y al mismo tiempo sostenible.

C) Técnicas administrativas de intervencion en
materia de accion social y nuevas formulas de
gobernanza participativa

Como acabo de exponer, el objeto de reflexién debe ser
como se debe articular el sistema publico de accién social
para que siga siendo avanzado, pero al mismo tiempo

>4 Real Decreto-Ley 20/2020, de 29 de mayo, BOE de 1 de
junio, por el que se establece el ingreso minimo vital.
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sea sostenible econdmicamente55 y acorde a los ODS de
la Agenda 2030 de la Organizacién de Naciones Unidas.

Haciendo un somero repaso por las técnicas clasicas de
intervencién administrativa en el ambito de la accién
social, cabe citar, por un lado, los convenios de
colaboracion entre Administraciones, la planificacion,
como técnica de coordinacién, la actividad de policia en
relacion con los establecimientos, centros y entidades de

>> El Relator Especial de las Naciones Unidas sobre la extrema
pobreza y los derechos humanos, Philip Alston, en la
Declaracidén que emitié con ocasion de su visita oficial a Espafia
del 27 de enero al 7 de febrero de 2020, denuncié que es un
sistema inadecuadamente progresista, donde todavia se
advierte mucho fraude y evasion fiscal, destacaba que es
urgente la necesidad de adoptar reformas fiscales que
garanticen un fuerte impacto redistributivo.

En la misma linea, la doctrina se ha pronunciado sobre la
necesidad de esta reforma fiscal, asi, MOLINA MORALES, A,
GUARNIDO RUEDA, A, y AMATE FORTES, I, Los efectos
redistributivos (...)"op.cit” pag. 20, destacan que la
disminucién de la pobreza esta estrechamente relacionada con
la intervencién redistribuidora del sector publico, tanto en
Espafia como en los paises de la UE. Concluyen que Espana,
no solo deberia hacer un mayor esfuerzo en incrementar el
gasto en proteccion social, sino que también se debe
reestructurar este tipo de gasto, aumentando el peso de las
partidas que realmente redistribuyen mejor la renta entre los
ciudadanos.

En la necesidad de reformas en el sistema de proteccidn social
también incide VILLAR ROJAS, F. J en “Iniciativa privada y
prestacion de servicios sociales. (...)"op.cit” pag. 112 y
siguientes apuntaba ya en 2012 que de continuar la situacion
de crisis econdmica habria que acometer una reordenacién de
los servicios sociales.
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servicios sociales, la actividad sancionadora, la actividad
administrativa de fomento o ayuda, y, como actividad
tipicamente social, la actividad prestacional de servicio
publico. Ademas de ello, hay otros instrumentos que
coadyuban a la accién de la Administracién social. Me
estoy refiriendo, por ejemplo, a la compra publica social.
La introduccion de clausulas sociales en la contratacion
publica es otraforma de fomentar la justicia social. Pero
todas estas técnicas, ampliamente estudiadas por la
doctrina, no son objeto de analisis en el presente trabajo,
dado el caracter limitado de su extension.

Lo que realmente se quiere abordar en este epigrafe es
la necesidad de abrir ese sistema publico de servicios
sociales, fundamentalmente prestacional, para
combinarlo con un sistema de responsabilidad colectiva
en la realizacién de la justicia social®.

Considero que los propios ciudadanos pueden contribuir
activamente a la evitacién de la corrupcién, participando
activamente en el disefo y evaluacion de las politicas, vy,
orientando, a partir de la rendicién de cuentas de los
poderes publicos, el sentido u orientacién del voto. La

56 Algunos autores, como RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J.M., La
Administracion (...)"op.cit” pag. 18, consideran que en la
justicia social existe una responsabilidad colectiva o global.
Sefala que la realizacidon material de la justicia social que
impone la CE de 1978 es una “responsabilidad global”. La
realizaciéon misma de lo social implica ademas del Estado (en
sentido amplio), al propio individuo, que tiene una
responsabilidad de satisfacer sus propias necesidades, asi
como la familia y la sociedad (fuerzas sociales). Es la
“interaccién” de todos ellos la que permite la materializacién
de “lo social”.
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potenciacion y desarrollo de las diferentes férmulas de
gobierno abierto pueden contribuir, no sélo a la
prevencion de la corrupcidon, sino a que la propia
sociedad se responsabilice del diseno y ejecucién de la
proteccidén socials7.

A mi juicio, a la luz de los compromisos adquiridos por
Espafiaa partir de la Estrategia Europa 202058, mediante
la suscripcién de la Convencion de los Derechos del Nifio
de 198959 asi como la asuncién de la Agenda 2030, ese
minimo prestacional fijado por el Estado, a partir de lo
gue se haya reconocido como prestacion garantizada en
el conjunto de legislaciones autondmicas de accion
social, asi como de lo que se vaya marcando en los

7 CRIADO, 1.1, “Gobierno abierto, innovacion (...) “op.cit” pag.
32 y 49. Este profesor sostiene que los ciudadanos deberan
participar en la primera fase de lluvia de ideas, de
identificacion de los problemas, también después en la fase de
normacion colaborativa, también en los laboratorios de
innovacién publica, para ir evaluando las politicas, v,
finalmente, tras la rendicidon de cuentas, midiendo hasta qué
punto se han alcanzado los objetivos marcados.

8 E|l 4 de marzo de 2021 se publicé la Comunicacion de la
Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones
empty, Plan de Accidn del Pilar Europeo de Derechos Sociales.
> Articulo 4 Los Estados parte adoptaran todas las medidas
administrativas, legislativas y de otra indole para dar
efectividad a los derechos reconocidos en la presente
Convencién. En lo que respecta a los derechos econdmicos,
sociales y culturales, los Estados parte adoptaran esas
medidas hasta el maximo de los recursos de que disponganyy,
cuando sea necesario, dentro del marco de la cooperaciéon
internacional.
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compromisos europeos®?, sobre todo en lo que es el
ambito de la accidén social sobre la infancia, merece un
reconocimiento mas claro y expreso, como derecho
social perfecto; esto es, exigible ante los tribunales
ordinarios como derecho subjetivo®?!.

60 En el ambito europeo, la Comisiéon, en su Comunicacion
titulada “Hacia la inversion social para el crecimiento y la
cohesién (paquete sobre inversion social)”, de febrero de
2013, instaba a los Estados miembros a dar prioridad a la
inversion social en las personas y especialmente a invertir en
la infancia, con el fin de romper el ciclo de las desventajas. Por
su parte, el Parlamento Europeo solicité en una serie de
resoluciones la inclusién de indicadores adicionales, como los
niveles de pobreza infantil (Resolucion de 11 de marzo de
2015). En la actualidad, la nueva Comisién, dirigida por Ursula
von der Leyen, ha manifestado desde el primer momento su
compromiso con la infancia, ante los datos alarmantes de
pobreza infantil en Europa, traduciéndose en |la
implementacion de una garantia infantil. Ello ha cristalizado en
la Recomendacién (UE) 2021/1004 del Consejo, de 14 de junio
de 2021, por la que establece una garantia infantil europea.

61 |a nueva redaccién del articulo 2 de la Ley Organica 1/1996,
de 15 de enero, de Proteccién Juridica del Menor, tras la
reforma operada por la Ley organica 8/2015, de 22 de julio,
de modificacion del sistema de proteccion a la infancia y a la
adolescencia recoge: "Todo menor tiene derecho a que su
interés superior sea valorado y considerado como primordial
en todas las acciones y decisiones que le conciernan, tanto en
el ambito publico como privado. En la aplicacion de la presente
ley y demas normas que le afecten, asi como en las medidas
concernientes a los menores que adopten las instituciones,
publicas o privadas, los Tribunales, o los érganos legislativos
primara el interés superior de los mismos sobre cualquier otro
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En conclusién, considero que los Estatutos de Autonomia
y, en general todo el bloque de la constitucionalidad,
deben serinterpretados de manera que, el hecho de que
las Comunidades Auténomas puedan asumir funciones
asistenciales sobre determinados colectivos, y que ello
pueda considerarse como una competencia conexa e
implicita de la principal de asistencia social, no significa
que asuma en exclusiva la competencia sobre ese
colectivo y, por ende, pueden entrar en juego otros
titulos competenciales del Estado®2.

interés legitimo que pudiera concurrir”. Algun autor a
manifestado que este derecho podria ser considerado conmo
derecho fundamental de los menores. Considero, sin embargo,
que la enumeracion de derechos fundamentales susceptibles
de la proteccion que despliega el articulo 53 de la CE queda
circunscrita a los expresamente reconocidos como tales porla
propia CE de 1978.

62 MORENO REBATO, M, apunta que el argumento de la posible
extralimitacién de competencias en que habrian incurrido
algunos Estatutos de Autonomia, expandiendo las
competencias estatutarias mas alld de la mera asistencia
social a otras competencias relacionadas, como colectivos
concretos, se puede justificar doctrinalmente, desde la teoria
de las competencias implicitas y de las materias conexas, para
admitir competencias asistenciales - competencia principal-
sobre determinados colectivos, si bien no permite asumir,
como competencia exclusiva, un colectivo determinado, pues
ello va mas alla de la asistencia social y, por ende, no excluye
la accién social estatal en materia de pobreza y en concreto de
pobreza infantil. Esta teoria de las competencias implicitas,
que ya se habia planteado en el federalismo norteamericano,
se ha explicado ampliamente en la doctrina administrativista.
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De igual forma, también se deben conjugar, con una
adecuada coordinacidn, las competencias municipales en
materia de servicios sociales®3, potenciando el didlogo
multinivel entre todas las Administraciones publicas. Y
todo ello aderezado con una participacién ciudadana
activa en el diseno y evaluacion de las politicas,
mediante nuevas formulas de gobierno abierto, que
brinden protagonismo a los ciudadanos y los grupos en
los que se integran.

Pero, de la misma forma que defiendo la necesidad de
gue la accién social de las distintas Administraciones
publicas priorice y refuerce el cumplimiento de ese
objetivo de desarrollo sostenible, también considero la
necesidad de fomentar la coordinacion y el didlogo
multinivel entre las Administraciones, en aras de una
mayor optimizacion de recursos, y dado que, en
definitiva, mas alld de los titulos competenciales, no
existen intereses en conflicto, pues la promocién de la
igualdad material de los individuos y de los grupos en
que se integran, son responsabilidad de todos los
poderes publicos (articulo 9.2 de la CE).

En la obra Régimen juridico de la asistencia social Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales, Madrid, 2002, pag. 55 a 60.

63 Articulo 25.2.e de la LRBRL, en la redaccion de la LRSAL
dispone como competencia de los municipios: la "Evaluacién e
informacion, de situaciones de necesidad social, y la atencion
inmediata a personas en situacion o riesgo de exclusion
social”.
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Al mismo tiempo, y en paralelo a la accidon social de las
Administraciones, también sostengo que la
implementacion y la materializacion de una mayor
justicia social no es responsabilidad exclusiva del Estado,
entendido en sentido amplio. Las Administraciones, no
sélo tienen que ser prestadoras de servicios sociales, de
forma directa o mediante gestidon indirecta, sino que
también deben ser pedagdgicas, debiendo fomentar un
concepto de ciudadania abierta, participativa y solidaria
que no deje a nadie atras.

Se trata de que los propios ciudadanos, mediante
formulas de gobierno abierto y participativo, mediante
su intervencién en laboratorios administrativos de
innovacién publica, intervengan en el propio disefio y
evaluacién de las politicas, para, de esta forma, dirigir
mejor los recursos técnicos y econdmicos a los objetivos
que realmente son necesarios, dando voz a colectivos
que, hasta ahora, no han participado en Ila
implementacion de las politicas que después les son
aplicadas.

Con ello, ademas de tender al cumplimiento de los ODS
en relacion con la pobreza, también se estaria dando
cumplimiento al ODS n© 17, consistente en tejer nuevas
alianzas para poder cumplir con los objetivos de
desarrollo sostenible.

En los Ultimos afios asistimos a un fendmeno de
desplazamiento de toda la responsabilidad al Estado.
Considero, sin embargo, que es necesario educar en una
ciudadania activa y responsable, de manera que sea
también la propia sociedad, los propios ciudadanos, los
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gue asuman este papel activo de participacion en la vida
politica, social y cultural.

Entiendo que las Administraciones si pueden jugar un
papel muy importante en este aspecto, potenciando
estas formulas de gobierno abierto, como
manifestaciones de democracia directa, en la que el
ciudadano, porsisélo, o a través de entidades del tercer
sector, participa en el disefio de las politicas desde el
primer momento. Siguiendo al profesor CRIADO, en
primer lugar, a partir de la toma de conocimiento de los
datos abiertos que generan las Administraciones,
mediante el despliegue de una auténtica politica de
transparencia (eje visidn). Después, con normativa y
otras formulas participativas (eje voz) y, también,
partiendo del requisito ineludible de la rendicion de
cuentas de los poderes publicos para poder comprobar
la eficacia de estas politicas. Se trata de que los propios
ciudadanos evalien y aporten valor a las politicas
publicas, con la suma de las diferentes visiones
expresadas por los auténticos protagonistas de dichas
politicas: los ciudadanos a quienes van dirigidas.

Para implementar este nuevo concepto de ciudadania
participativa, mas alld de las consultas publicas en el
procedimiento de elaboracién de las normas, serd
preciso potenciar nuevas férmulas de intervencion
ciudadana, como son la inclusién de mecanismos de
design thinking y de laboratorios de innovacién publica
en los que se brinde participacion activa de los
ciudadanos y de los grupos sociales en que se integren.

Por lo que se refiere a la infancia, ya se han dado pasos,
como por ejemplo la creacién de Mesas de Infancia a
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nivel estatalé4 y autondmico para dar voz a los nifios y
nifas en las politicas publicas que les afecten. Se hace
necesaria, no obstante, una Estrategia Nacional
especifica para la infancia, que amén de combatir la
pobreza infantil, acometa otros graves problemas de
desigualdad, como la brecha digital en el entomo
escolar, la brecha digital en zonas rurales y otros
problemas que no hacen sino aumentar las diferencias
sociales y retroalimentar el circulo de desventajas desde
la mas tierna infancia.

D) La financiacion del sistema publico de accion
social

Paralelamente a la coordinacion y didlogo continuo
multinivel entre Administraciones, a la potenciacion de la
ciudadania activa y participativa, también se debe
considerar la financiacion del sistema de servicios
sociales®> que debe transitar, necesariamente, por una

%4 Orden DSA/1009/2021, de 22 de septiembre, porla que se
crea el Consejo Estatal de Participacion de la Infancia y de la
Adolescencia. Este 6rgano de ambito estatal en el que
participan nifias y nifilos contempla la construccién del
concepto de ciudadania activa. En el ambito de Castilla-La
Mancha es la Orden 155/2021, de 27 de octubre de la
Consejeria de Bienestar Social la que establece la composicién
y funciones de la Mesa de Participacion Infantil en el seno del
Consejo Regional de Infancia y Familia de Castilla-La Mancha
(DOCM 5/11/2021).

6> Ademas del alto nivel de descentralizacion, los servicios
sociales en Espafia se caracterizan por la doble financiacién
publico-privada, en algunos casos con participacion de los
usuarios en el coste de algunas prestaciones (copago), sibien
este no es el caso de la atencion y proteccién publica de la
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infancia, dado que, normalmente, en los casos en gque se
acuerdan medidas especificas propias del sistema de
proteccién de menores, ante situaciones de desproteccion del
menor en que sea hecesaria la guarda administrativa, bien
mediante acogimiento familiar o bien mediante acogimiento
residencial, en la mayor parte de las ocasiones estamos ante
familias con escasos recursos y no sera posible repercutir el
coste de manutencion de los menores. Cierto es que si existe
prevision legal al efecto, para aquellos otros casos en que se
pueda exigir un reintegro de gastos, conforme a los precios
publicos vigentes. Este modelo de servicios sociales iba
evolucionando conforme lo hacia el modelo de financiacién de
las Comunidades Autonomas.

El modelo de financiacién de los servicios sociales hasta 2002
obedecia, como sefiala BRANDES MOLINE, E, a traspasos de
fondos condicionados que provenian del Estado, a partir del
calculo que se efectuaba cuando se transferian funciones y
servicios en los correspondientes reales decretos de traspaso
de servicios y funciones. Con la Ley 21/2001, de 27 de
diciembre, porla que se regularon las nuevas medidas fiscales
y administrativas del nuevo sistema de financiacion de las
Comunidades Auténomas de régimen comudn, sistema que
estuvo vigente hasta 2008, se incluyeron lo servicios sociales,
junto con la sanidad, al modelo general de financiacidn
autondmica, pero los calculos se quedaron muy por debajo de
las necesidades de gasto social. No obstante, la buena
evolucién de los ingresos autondmicos, fueron factores que
favorecieron una mayor inversidn en servicios sociales. El
sistema vigente se aprobé mediante Ley 22/2009, de 18 de
diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de
las Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades
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revision del sistema de financiacion autondémico y por
una mayor justicia fiscal, dado que se debe partir del
techo financiero recogido en el articulo 135 CE®¢ y el

con Estatuto de Autonomia y se modifican ciertas normas
tributarias.

¢ El tenorliteral del articulo 135 de la CE dispone:

1. Todas las Administraciones Publicas adecuaran sus
actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria.

2. El Estado y las Comunidades Auténomas no podran
incurrir en un déficit estructural que supere los margenes
establecidos, en su caso, por la Union Europea para sus
Estados Miembros.

Una ley organica fijara el déficit estructural maximo
permitido al Estado y a las Comunidades Auténomas, en
relacion con su producto interior bruto. Las Entidades
Locales deberan presentar equilibrio presupuestario.

3. El Estado y las Comunidades Autonomas habran de
estar autorizados por ley para emitir deuda publica o
contraer crédito.

Los créditos para satisfacer los intereses y el capital de la
deuda publica de las Administraciones se entenderan
siempre incluidos en el estado de gastos de sus
presupuestos y su pago gozara de prioridad absoluta.
Estos créditos no podran ser objeto de enmienda o
modificacién, mientras se ajusten a las condiciones de la
ley de emision.
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El volumen de deuda publica del conjunto de las
Administraciones Publicas en relacion con el producto
interior bruto del Estado no podra superar el valor de
referencia establecido en el Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea.

4. Los limites de déficit estructural y de volumen de deuda
publica sdlo podran superarse en caso de catastrofes
naturales, recesion econdmica o situaciones de
emergencia extraordinaria que escapen al control del
Estado y perjudiquen considerablemente la situacion
financiera o la sostenibilidad econémica o social del
Estado, apreciadas por la mayoria absoluta de los
miembros del Congreso de los Diputados.

5. Una ley organica desarrollara los principios a que se
refiere este articulo, asi como la participacion, en los
procedimientos respectivos, de los Jdrganos de
coordinacién institucional entre las Administraciones
Publicas en materia de politica fiscal y financiera. En todo
caso, regulara:

a) La distribucidn de los limites de déficit y de deuda entre
las distintas Administraciones Publicas, los supuestos
excepcionales de superacion de los mismos y la forma y
plazo de correccion de las desviaciones que sobre uno y
otro pudieran producirse.

b) La metodologia y el procedimiento para el calculo del
déficit estructural.
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sistema de proteccion social o la accidon social no se
puede seguir financiando con deuda publica.

El sistema vigente se aprobd mediante Ley 22/2009, de
18 de diciembre, por la que se regula el sistema de
financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen
comun y ciudades con Estatuto de Autonomia y se
modifican ciertas normas tributarias. Este sistema ha
supuesto la asignacion de recursos adicionales por parte
del Estado para compensar el aumento de la poblacion,
derivado de la inmigracion, pero también para reforzar
las prestaciones del Estado social. Una de las novedades
mas importantes de este nuevo sistema fue la creacidon
del Fondo de garantia de servicios publicos
fundamentales, en virtud del cual cada Comunidad
Autdnoma debe recibir los mismos recursos por
“habitante ajustado” para financiar la educacién, la
sanidad y los servicios sociales esenciales. Sin embargo,
no se ha concretado qué se entiende por servicios
sociales esenciales, aunque resulta claro que, de la
interpretacion que se ofrezca, va a depender mucho la
futura financiaciéon de los servicios sociales. Este fondo

c) La responsabilidad de cada Administracion Publica en
caso de incumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria.

6. Las Comunidades Autéonomas, de acuerdo con sus
respectivos Estatutos y dentro de los limites a que se
refiere este articulo, adoptaran las disposiciones que
procedan para la aplicacion efectiva del principio de
estabilidad en sus normas y decisiones presupuestarias.
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se constituye con el 75% de los ingresos tributarios de
las Comunidades Auténomas y con la aportacion del
Estado, de forma que una comunidad recibe o contribuye
en funcién de la diferencia entre sus necesidades de
gasto y su capacidad fiscal, siendo el Estado, en ultima
instancia, el garante de la equidad en todo el territorio
espanol.

La crisis econdmica del 2008 nos deberia haber
enseflado que cabe un mantenimiento de un Estado
social avanzado, pero que se debe desarrollar y ejecutar
de forma sostenible, de forma responsable, evitando
practicas corruptas y practicas de inercia legislativa si
todo ello se traduce en una falta de reflexidon, que aboque
a una situacién en la que, segln se va descendiendo al
nivel administrativo, el interés general se vea
comprometido por promesas-obligaciones juridicas
incumplidas, o poruna imagen de la Administracion que
se va alejando del principio de servir con objetividad los
intereses generales y de sometimiento pleno a la ley y al
Derecho.

A mi juicio, el sistema de financiacion contiene
elementos que distorsionan la finalidad buscada, pues
las Comunidades Autdénomas tienen libertad para
distribuir los recursos financieros entre las diferentes
actividades que conforman su presupuesto, por lo que,
en la practica, van a existir diferencias notables en el
nivel de proteccidn, salvo en lo relativo a las medidas de
la dependencia, respecto a las cuales el Estado si ha
implantado una financiacion finalista.
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IV.- LA ACCION EUROPEA EN MATERIA DE
POBREZA

Con base juridica en los articulos 19, 145a 150y 151 a
161 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea
(TFUE), se ha desarrollado una amplia intervencién
europea en materia de lucha contra la pobreza y la
exclusién social.

Las politicas que responden al modelo social europeo se
dirigen a garantizar una sociedad europea mas inclusiva
e igualitaria. Dentro de ellas, un pilar importante es la
politica europea especifica de lucha contrala pobrezay
la exclusidén social, que ya desde la Estrategia Lisboa,
pero con mas énfasis desde la Estrategia Europa 2020,
ha ido ganando fuerza y protagonismo en la agenda
europeab’. La Estrategia Lisboa se habia propuesto
erradicar la pobreza para el afio 2010, pero, a pesar del
fuerte crecimiento econdmico previo a la crisis del 2008,
lo cierto es que los niveles de pobreza seguian siendo
muy elevados. La Estrategia Europa 2020 se gesto sobre
la idea de un nuevo objetivo: Europa no sélo tenia que
crecer de una forma inteligente y sostenible, sino
integradora y, por primera vez, se fijé un objetivo
cuantitativo; esto es, la reduccion de 20 millones de
personas en situacion de pobreza para el ano 2020. Otro
hito de esta Estrategia Europa 2020 fue brindar una
vision multidimensional de la pobreza, ampliando el
enfoque a otros aspectos no estrictamente monetarios.
Una aportacién capital de las politicas europeas en

87 L a politica europea contra la pobrezay la exclusion: avances
y retos, Cuadernos del Consejo Econdmico y Social, Cauces,
no 32, 2016, pag. 31 a 41.
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materia de pobreza ha sido la propia definicidn
estadistica de riesgo de pobreza que se utiliza en la
actualidad, implantada por EUROSTAT, con un panel de
indicadores a partir de las encuestas nacionales que se
elaboran conforme a criterios uniformes®8.

En este recorrido por el analisis de la pobreza que hacen
los Estados con sus planes nacionales de inclusion
socialé®la Comision Europea cumple una importante
labor de acompafiamiento a los Estados, realizando
propuestasy orientaciones’9, siendo de especial interés,
la Recomendacion de la Comisidn “Invertir en la infancia:
romper el ciclo de desventajas”’!, que estaba destinada
a luchar contra la pobrezainfantil. Con ello, la Comisién
venia a reconocer el impacto que la crisis econdmica
habia tenido en la infancia, cuyas tasas de pobreza han
aumentado en muchos Estados miembros, superando el

%8 En el caso de Espafa los datos se obtienen a partir de la
Encuesta de Condiciones de Vida que publica el Instituto
Nacional de Estadistica.

9 Espafia aprobd la Estrategia Nacional de Prevenciony Lucha
contra la Pobreza y la Exclusién Social en el Consejo de
Ministros, de 22 de marzo de 2019 para el periodo 2019-2023.
70 Cabe destacar la Recomendacion sobre la inclusion activa
de las personas excluidas del mercado laboral, C (2008) 5737,
de 3 de octubre de 2008 y Comunicacion de la Comisién sobre
la Plataforma Europea contra la Pobreza y la Exclusion Social:
un marco europeo para la cohesién social y territorial, COM
(2010) 758, de 16 de diciembre de 2010.

/1 Recomendacién C (2013) 778 final, de 20 de febrero de
2013"Invertiren la infancia: romper el ciclo de desventajas”.
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promedio de la poblacion adulta’2. Destaca tres pilares
estratégicos sobre los que deben descansar las politicas
nacionales’3:

1.- Acceso a recursos adecuados, fomentando el empleo
de sus padres y madres y garantizando un nivel de vida
adecuado a los nifios mediante ayudas econdmicas,
desgravacion de impuestos a los padres y ayudas a la
vivienda.

2.- Acceso a servicios de calidad, promoviendo la
atencion publica desde la primera infancia (0-3 anos),
garantizando equidad en el sistema educativo (becas,
etc), acceso universal a los sistemas de salud y a una
vivienda y entorno adecuado, mejorando los sistemas de
proteccién de infancia.

3.- En linea con la Convencién sobre los Derechos del
Nifio de 1989, es importante el derecho de los nifios a
participar en la vida cultural, deportiva, el derecho al
juego y la participacién en las decisiones que les afecten
en sus vidas.

Por su parte, el Parlamento Europeo solicitd en una serie
de resoluciones la inclusién de indicadores adicionales,
como los niveles de pobrezainfantil”4.

72 Informe 1/2017 politicas publicas para combatir la pobreza
en Espafia, Consejo Econédmicoy Social, 2017, pagina 20.

73 http://portal.fice-es.org/images/Invertir- en-infancia-UE-
2014.pdf

74 Resolucién del Parlamento Europeo, de 24 de noviembre de
2015, sobre la reduccion de las desigualdades, en especial,
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Cabe destacar la importante influencia que ha tenido el
Fondo Social Europeo en la implementaciéon de las
politicas sociales nacionales, incluidas la dirigidas a la
infancia y también, como instrumento especifico en favor
de los menos favorecidos, el Fondo de Ayuda Europea
para las personas mas desfavorecidas (FEAD), ahora
integrado en el Fondo Social Europeo Plus.

Posteriormente, en abril de 2017, la Comisién Junker,
con la intencién de apoyar la convergencia hacia unas
mejores condiciones de vida y de trabajo en unos
mercados laborales cada vez mas flexibles, la Comision
presentd el Pilar Europeo de Derechos Sociales, que fue
aprobado en la Cumbre Gotemburgo en noviembre de
2017.

El propio Parlamento Europeo emiti6 una Resolucidon de
24 de octubre de 2017, sobre politicas encaminadas a
garantizar la renta minima como instrumento para luchar
contra la pobreza’>.

con respecto a la pobreza infantil (DOUE 27/10/2017,
C366/19). Dicha resolucién se centraba en particular en la
pobreza infantil, con el objetivo de dar respuesta a las
situaciones de riesgo de pobreza o exclusidn social en la que
se encuentran 1 de cada 4 nifios, nifias y adolescentes en la

Unién Europea si atendemos al indicador AROPE.

7> Resolucion del Parlamento Europeo de 24 de octubre de
2017, sobre politicas encaminadas a garantizar renta minima
como instrumento para luchar contra la pobreza (DOUE
27/9/2018 (C346/156). En esta linea se ha aprobado
recientemente en Espaia el Real Decreto-Ley 20/2020, de 29
de mayo, BOE de 1 de junio.

79


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX%3A32017C1213%2801%29
http://www.ine.es/ss/Satellite?L=es_ES&c=INESeccion_C&cid=1259941637944&p=1254735110672&pagename=ProductosYServicios/PYSLayout

seeee

Gabilex
No 30
Junio 2022 Castilla-La Mancha

http://gabilex.castillalamancha.es

En la actualidad, en relacién con la lucha contra la
pobrezainfantil, la Comisidén disefié una garantia infantil.
La Garantia Infantil, que ha sido reconocida por la
Recomendacién(UE)2021/1004 del Consejo, de 14 de
junio de 2021, por la que se establece una Garantia
Infantil Europea (DOUE n© 233, de 22 de junio de 2021),
sigue los pasos de la ya existente Garantia Juvenil para
jovenes menores de 25 afios, y busca un compromiso de
los Estados Miembros para abordar la pobreza infantil y
garantizar que los nifios en situacion de pobreza y
exclusién social tengan acceso a cinco ambitos de
actuacion prioritaria. Estainiciativa surge tras la solicitud
del Parlamento Europeo, en 2017, de poner en
funcionamiento una accién preparatoria para establecer
un posible esquema de Garantia Infantil.

La nueva Comision, dirigida por Ursula von der Leyen,
comprometida con la infancia, manifestd desde el
comienzo de su mandato su intencidon de proponer una
garantia infantil’épara que los nifios y niflas europeos
tengan acceso a los recursos basicos. Esta garantia
infantil se traduce en la recomendacidon de que los

76 El Parlamento Europeo ha propuesto que el Fondo Social
Europeo Plus destine 5,9 milones de euros a la
implementacion de una Garantia Infantil. La presidenta de la
Comision Europea, Ursula Von Der Leyen, que ya declard que
la puesta en marcha de la Garantia Infantil seria una prioridad
en su mandato, con una propuesta planificada para 2021, ha
diseflado una estrategia en materia de infancia, entre la que
se encuentra la garantia infantil, que ha cristalizado en la
Recomendacién (UE) 2021/1004 del Consejo, de 14 de junio
de 2021, por la que establece una garantia infantil europea.
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Estados mas afectados reserven un 5% del presupuesto
del Fondo Social Europeo Plus y del Fondo de Desarrollo
Regional para politicas sociales dirigidas a personas en
riesgo de exclusidon social y a la infancia. De igual forma,
cuando corresponda, se podra recurrir al Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia, al InvestEU y al ReactUE para
mitigar la pobreza. El objetivo de la Unién Europea es
reducir la pobreza en 15 millones de personas, de las
cuales, al menos 5 millones, sean nifios y nifas.

La Garantia Infantil es, sin duda, una de las iniciativas
mas importantes en este momento a nivel europeo para
combatir la pobrezainfantil. Cabe destacar, igualmente,
gue son numerosos los proyectos en materia de infancia
gue se estan financiando con fondos Next Generation, y,
en concreto, a través del Mecanismo de Recuperacién y
Resiliencia.

V.- CONCLUSIONES

1.- EIODS n°1y n° 2 sobre erradicacién de la pobrezay
hambre cero son objetivos marcados como prioritarios
por la agenda mundial, europea y nacional. Es urgente,
sobretodo, la intervencién legislativa y administrativa en
materia de pobrezainfantil, pues hay que invertir el ciclo
de desigualdad.

2.- Queda mucho camino por recorrer en relaciéon con el

objetivo de erradicacién de la pobrezay las politicas de
infancia y de lucha contra la pobreza infantil, pero en
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este contexto tan preocupante se recibe con esperanza,
porun lado, la materializacién, a nivel estatal, en norma
con rango de ley, del ingreso minimo vital y, por otro
lado, la inclusién de la garantia infantil en el programa
de trabajo de la Comisidn y su reciente implementacion.
Se hace necesaria, no obstante, una Estrategia Nacional
especifica para la infancia, que amén de combatir la
pobreza infantil, acometa otros graves problemas de
desigualdad, como la brecha digital en el entormo
escolar, y otros problemas que no hacen sino aumentar
las diferencias sociales y retroalimentar el circulo de
desventajas desde la mas tierna infancia. Como
destacaba la Comision se hace preciso invertir en
infancia, pues ellos son el futuro. La sociedad entera es
responsable de sus nifios y nifas. Ya no soélo estd
implicada la responsabilidad de los titulares de la patria
potestad.

3.- Espafia se constituye como un Estado Social y
Democratico de Derecho, concentrandose en la CE de
1978 numerosos preceptos que fundamentan Ia
intervencién administrativa en materia de accién social.
Pero no importa tanto el rango de la fuente, sino que se
despliegue una eficaz actividad administrativa en
materia de accidon social, y en especial en materia de
pobreza. Entiendo, desde un punto de vista pragmatico,
que, partiendo de la CE vigente, con instrumentos
legales y reglamentarios que desarrollen los principios
constitucionales, que a su vez representan los
fundamentos constitucionales y legales de Ia
intervencién administrativa en materia de accién social,
se debe poner el acento en la accién administrativa
coordinada. Considero, en efecto, que una actividad
administrativa eficaz y coordinada entre Ilas
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Administraciones de los diferentes niveles territoriales,
intensificando el didlogo multinivel continuo, mas alla de
las competencias que ostenta cada una de ellas, aporta
mucho mas valor que un debate doctrinal sobre el rango
de los derechos sociales. Con ese didlogo multinivel
continuo se coordinarian mejor las acciones y se
optimizarian recursos, evitando duplicidades.

4.- Pero ademas de este didlogo continuo multinivel, no
se puede desconocer la participacién ciudadana en la
vida y evolucidon de las politicas publicas, como nuevo
método de democracia directa; también en el caso de las
que tienen por objeto la erradicacion de la pobreza.
Incluir a la ciudadania como parte de la solucidn,
también aporta valor al cumplimiento de los ODS, pues
ademas de combatir el objetivo de pobreza, tanto el
didlogo multinivel entre Administraciones, como la
participacion ciudadana, contribuyen al cumplimiento del
objetivo de desarrollo sostenible n® 17, consistente en
tejer alianzas para cumplir con todos estos objetivos de
desarrollo sostenible. Y todo ello en linea con las nuevas
teorias sobre gobierno abierto, innovacién publica vy
participacion ciudadana.

5.- Entiendo que no es el momento de renunciar a la
conquista social en general. En primer lugar, porque,
hemos asumido compromisos a nivel europeo,
integrados a partir de la Estrategia Europa 2020, y que
supondran, para el horizonte 2030, una reduccién
drastica del nUmero de personas pobres. También hemos
asumido compromisos internacionales, derivados de la
Convencion de los Derechos del Nifio, en relacion con la
pobreza infantil, o los incorporados desde la aprobacion
de la Agenda 2030. Estos compromisos imponen asumir
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ciertas cotas de derechos sociales. En segundo lugar,
porque entiendo que la realizacién de los contenidos
sociales que impone la CE de 1978 no son Unicamente
responsabilidad estatal. En este sentido, en el presente
trabajo defiendo que cabe mantener un sistema social
avanzado si partimos de reconocer que “lo social” o la
“justicia social” es una responsabilidad colectiva y que la
rigueza generada en el marco del mercado Unico debe
ser redistribuida. Por tanto, ademas de potenciar las
politicas publicas redistributivas, como la educacién o la
sanidad, se debe rediseiiar la politica fiscal, para que sea
mucho mas justa socialmente, intensificando mucho mas
la fiscalidad ambiental.

6.- Si bien es cierto que la asistencia social es
competencia exclusiva de las CCAA, el Estado, en virtud
de su competencia transversal y de garantia de la
igualdad de los espanoles también va a intervenir en
accion social. En este contexto multinivel también se
deben conjugar las competencias de las entidades
locales, que, ademads, son la Administracion mas
proxima al ciudadano. Y ello porque en este ambito no
existen intereses contrapuestos: todos los poderes
publicos deben contribuir a la materializacién del articulo
9.2 de la CE de 1978.

7.- Sin abandonar las clasicas técnicas de intervencién
administrativas en materia de accidn social, en el
presente trabajo, también se asume la tesis de la justicia
social como responsabilidad colectiva, no sdélo estatal,
pues toda Ila sociedad debe compartir esta
responsabilidad y, por supuesto, también las politicas
publicas deben ayudar a las familias en esa tarea. En
linea con las nuevas tendencias de gobernanza e
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innovacioén publica abierta y participativa, se tiene que
buscar una estrecha colaboracién Administracion-
agentes sociales del ambito de la acciéon social (bajo
distintas técnicas administrativas establecer una sélida
intervencién de entidades sin animo de lucro y otras
formulas colaboracion juridico-publicas). Pero, sobre
todo, las Administraciones deben desplegar una
actividad altamente pedagdgica, para fomentar la
ciudadania activa y participativa, redirigiendo el sistema
hacia nuevas formulas de democracia directa, en las que
los ciudadanos, a través de laboratorios de innovacion
publica, participan en los asuntos publicos. Todo ello, sin
perjuicio de la necesaria intervencién administrativa
mediante politicas redistributivas como la educacién, con
una adecuada politica fiscal que genere justicia social y
haciendo uso del resto de técnicas administrativas de
intervencién en el ambito de la accidon social.

8.- Es urgente una nueva financiacion autondmica, mas
realista con la pobreza, que potencie las Comunidades
Autdnomas del sur, por ser las que ostentan mayores
bolsas de pobreza a todos los niveles. Es en estos
territorios donde deberian incidir, especialmente, los
fondos europeos de cohesién social, pero también es
preciso un compromiso nacional, mediante una urgente
reforma fiscal, que sea realmente redistributiva, sin
perjuicio de seguir potenciando los espacios universales
como la educacién y la sanidad con un potencial efecto
reductorde la pobreza.

9.- De igual forma, si la mitigacidon de la pobreza, y en
concreto de la pobreza infantil, estd dentro de las
prioridades y objetivos europeos, Europa debe ser parte
de la solucidn. Ademas, también desde Europa se esta
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potenciando este didlogo multinivel y de colaboracion
entre paises y Administraciones, mediante el
intercambio de buenas practicas, asi como la
participacion ciudadana directa a través de las consultas
publicas, como mecanismos de democracia directa que
estan tomando mucha fuerza en el disefio de las
diferentes politicas europeas. Considero que la Europa
de los ciudadanos tiene que ser mas activa que nunca,
ante un contexto globalamenazante que puede fracturar
las democracias europeas y la cohesion econdémica y
social de la que hemos venido disfrutando.

Europa, nuevamente, es parte de la solucion. No sdlo se
han arbitrado mecanismos econdmicos como los fondos
Next Generation destinados a reactivar las economias de
los Estados miembros entre 2021 y 2024, sino que ha
supuesto una inyecciéon de fondos al marco 2021-2027.
Pero, sobre todo, Europa estda comprometida con los
ciudadanos y con el colectivo de la infancia. La nueva
garantia infantil es un simbolo histérico de la Europa
inclusiva de los ciudadanos.

10.- En definitiva, es menos costoso econdmicamente
intervenir con caracter preventivo, que asumir el coste
moral, social y econémico, que, en algunos casos, puede
derivar en una tutela administrativa de menores en
desamparo por problemas que inicialmente surgieron
como consecuencia de la exclusion social.
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