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CONSTITUCIÓN Y “CLÁUSULAS ECONÓMICAS
Y SOCIALES”. ALGUNAS NOTAS ACERCA

DE LA OPERATIVIDAD DE LAS NORMAS
CONSTITUCIONALES*

CONSTITUTION AND “ECONOMIC AND SOCIAL CLAUSES”.
SOME NOTES ABOUT THE OPERATIVENESS

OF CONSTITUTIONAL NORMS

Fran cis co ZÚÑIGA URBINA

 *  Po nen cia pre sen ta da en las Jor na das Argen ti no, Chi le no, Pe rua nas de De re cho
Cons ti tu cio nal en el tema “Ga ran tías cons ti tu cio na les eco nó mi co-so cia les”, rea li za das
del 6 al 9 de mayo de 2009 en Viña del Mar, Chi le.

RESUMEN:  El ar tícu lo sos tie ne que las
“cláu su las eco nó mi cas y so cia les” de la
Cons ti tu ción de ben ser ana li za das des de
una teo ría de las nor mas ius fun da men ta les
que dé cuen ta de su tipo, es truc tu ra nor ma ti -
va y real efi ca cia u ope ra ti vi dad, so me tien -
do a crí ti ca aque lla doc tri na de cuño neo li -
be ral y neo con ser va dor que nie ga efi ca cia
nor ma ti va a las cláu su las y en es pe cial a los
de re chos so cia les.

Pa la bras cla ve: Cons ti tu ción eco nó mi ca,
Esta do so cial, nor mas cons ti tu cio na les.

ABSTRACT: This ar ti cle ar gues that the “eco -
nom ics and so cial clauses” of the Con sti tu -
tion to have an a lyzes since an the ory of the
con sti tu tional norms that to gather type,
nor ma tive struc ture and real ef fi cacy, sub -
ject critic the doc trine of in spi ra tion lib eral
and con ser va tive neg a tive of the nor ma tive
ef fi cacy of the clauses and spe cially the so -
cial rights.

Descriptors: Eco nomic Con sti tu tion, Wel -
fare State, Con sti tu tional Norms.

Re vis ta Me xi ca na de De re cho Cons ti tu cio nal

Núm. 21, julio-diciembre 2009



I. PRESENTACIÓN

El pro pó si to de este tra ba jo es abor dar las de no mi na das “cláu su las eco -
nó mi cas y so cia les” de la Cons ti tu ción, su com ple ja com po si ción y
asun ción de for ma cons ti tu cio nal me dian te nor mas cons ti tu cio na les, de
he te ro gé nea iden ti dad y de una es truc tu ra nor ma ti va in ter na que va de la
mano con el ca rác ter “es pe cial” o “pe cu liar” que po see la Cons ti tu ción
como nor ma; y a par tir de este aná li sis avan zar acer ca del gra do de ope -
ra ti vi dad de es tas nor mas que for mu lan va lo res, prin ci pios, di rec tri ces,
fi nes del po der po lí ti co es ta tal, ade más de con sa grar de re chos eco nó mi -
cos, so cia les y cul tu ra les. Lue go afir mar que la Cons ti tu ción es un sis te -
ma nor ma ti vo que po see “fuer za nor ma ti va” (obli ga to ria y vin cu lan te)
por re ves tir tal ins tru men to del ca rác ter de nor ma y no un mero ca rác ter
de cla ra ti vo u orien ta ti vo, que re quie re de una ne ce sa ria pre ci sión de sus
tér mi nos para no ver nos aque ja dos de la pa to lo gía del “fe ti chis mo cons ti -
tu cio nal”, y no exis te me jor pre tex to para abor dar esta cues tión que la
zona lí mi te en que se si túan las “cláu su las eco nó mi cas y so cia les”. 

Estas “cláu su las eco nó mi cas y so cia les” son fru to de un es ta dio de
evo lu ción del Esta do mo der no y de sus Cons ti tu cio nes, e in ser tas en re -
vo lu cio nes como la me xi ca na de 1910, rusa de oc tu bre de 1917 y ale ma -
na de 1919, aqui la tan do en las Cons ti tu cio nes y en el cons ti tu cio na lis mo
de en tre gue rras de la mano del cons ti tu cio na lis mo so cial y de la cri sis del 
or den po lí ti co li be ral y del ca pi ta lis mo tem pra no, épo ca des cri ta for mi -
da ble men te por Mir ki ne Guet ze vitch.1 

Los ci clos cons ti tu cio na les de pos gue rra, en es pe cial las tran si cio nes
des de las du ra de ras dic ta du ras eu ro peo-me di te rrá neas a la de mo cra cia
(Por tu gal, Gre cia y Espa ña) en la dé ca da de 1970 y las tran si cio nes des -
de las tam bién du ra de ras au to cra cias co mu nis tas de Eu ro pa cen tral y
orien tal a par tir de 1989, dan cuen ta de un re for za mien to en la re cep ción
de las “cláu su las eco nó mi cas y so cia les” en la Cons ti tu ción, y la con so li -
da ción de una Cons ti tu ción eco nó mi ca y de una Cons ti tu ción so cial en
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1  Una sín te sis de las nue vas ten den cias cons ti tu cio na les mo der nas en Mir ki ne Guét -
ze vitch, Bo ris, “Estu dio pre li mi nar”, Las nue vas Cons ti tu cio nes del mun do, Ma drid, Edi -
to rial Espa ña, 1931, pp. 7-57. Del mis mo au tor, Mo der nas ten den cias del de re cho cons ti -
tu cio nal, Ma drid, Reus, 1934, pp. 3 y 4. 



las Cons ti tu cio nes, con un cuño ideo ló gi co plu ral o abier to, re cep tor del
cons ti tu cio na lis mo li be ral, de mo crá ti co y en es pe cial so cial.2 

En Amé ri ca La ti na, las tran si cio nes a la de mo cra cia de la dé ca da de
1980 dan cuen ta tam bién de un cons ti tu cio na lis mo nue vo, con in fluen -
cias eu ro peas en es pe cial es pa ño la-por tu gue sa en mu chas ins ti tu cio nes,
un cons ti tu cio na lis mo ma xi ma lis ta y cuya ex pre sión más no to ria hoy es
el cons ti tu cio na lis mo do mi nan te en Ve ne zue la, Ecua dor y Bo li via. Se
ob ser va res pec to de es tos pro ce sos cons ti tu cio na les en al gu nos sen ti dos
re vo lu cio na rios una pro fun da in com pren sión des de la cien cia po lí ti ca y
del de re cho cons ti tu cio nal, de ri va do del su pues to pe ca do o error de la
“gra fo ma nía cons ti tu cio nal” (Sar to ri), re fle jo de un má xi mo no mi na lis -
mo cons ti tu cio nal y di vor cio en tre nor ma ti vi dad y fac ti ci dad, Cons ti tu -
ción y rea li dad po lí ti co, so cial y eco nó mi ca.3 

La Cons ti tu ción de Chi le se en cuen tra al mar gen de este pro ce so del
cons ti tu cio na lis mo la ti noa me ri ca no, que arran ca de la res tau ra ción de
sis te mas de mo crá ti cos, en la me di da que su tran si ción po lí ti ca de mo crá ti -
ca fue una tran si ción pac ta da, te nien do que acep tar una Cons ti tu ción he -
re da da del ré gi men au to ri ta rio, con un cuño ideo ló gi co au to ri ta rio en lo
po lí ti co, neo li be ral en lo eco nó mi co y un cier to in flu jo cor po ra ti vis ta o
fas cis ti za do en lo so cial. En suma, 1973 es una re vo lu ción ju rí di ca men te
ha blan do y el nue vo or den que cris ta li za en la Cons ti tu ción de 1980, es
fiel re fle jo de los in te re ses e ideo lo gías de cla se que se im po nen por la
fuer za el 11 de sep tiem bre de 1973, y asu men la pre sen ta ción de re for -
mas fis ca les y mo der ni za cio nes. De este modo, la tran si ción es tu vo mar -
ca da por el sig no de las re for mas cons ti tu cio na les orien ta das a su pri mir
de la par te or gá ni ca o “es ta tu to del po der” los “en cla ves au to ri ta rios” de -
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2  So bre el cons ti tu cio na lis mo so cial y el tér mi no “cláu su las eco nó mi cas y so cia les”
es de con sul ta obli ga da Va nos si, Jor ge R., El Esta do de de re cho en el cons ti tu cio na lis mo 
so cial, Bue nos Ai res, Eu de ba, 1987, pp. 355-392. So bre los ci clos cons ti tu cio na les dos
obras muy im por tan tes, Bis ca ret ti di Ruf fia, Pao lo, Intro duc ción al de re cho cons ti tu cio -
nal com pa ra do, trad. de Héc tor Fix-Za mu dio, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca,
1996, 716 pp.; y De Ver got ti ni, Giu sep pe, De re cho cons ti tu cio nal com pa ra do, trad. e in -
trod. de Pa blo Lu cas Ver dú, 2a. ed., Ma drid, Espa sa-Cal pe, 1985, con una nue va edi ción
con tra duc ción de la 6a. edi ción ita lia na, Mé xi co, UNAM, Insti tu to de Inves ti ga cio nes
Ju rí di cas, 2004, 724 pp., y del mis mo au tor, Las tran si cio nes cons ti tu cio na les: de sa rro llo 
y cri sis del cons ti tu cio na lis mo a fi na les del si glo XX, trad. de San tia go Pe rea La to rre, Bo -
go tá, Uni ver si dad Externado de Co lom bia, 2002, 253 pp.

3  Con sul tar a Sar to ri, Gio van ni, Inge nie ría cons ti tu cio nal com pa ra da, trad. de Ro -
ber to Re yes Maz zo ni, Mé xi co, Fon do de Cul tu ra Eco nó mi ca, 1996. 



ja dos por el ré gi men y even tual men te trans for mar a al gu no de és tos en
ins ti tu cio nes con tra ma yo ri ta rias. Este pro ce so se cie rra ma la men te con la 
re for ma cons ti tu cio nal de 2005, pro mul ga da me dian te la Ley 20.050, y
des de esta pers pec ti va del “es ta tu to del po der” la Cons ti tu ción vi gen te es 
en gran me di da “nue va Cons ti tu ción”, aun que des de la pers pec ti va dog -
má ti ca (Cons ti tu ción eco nó mi ca y so cial) la Cons ti tu ción vi gen te es
“vie ja Cons ti tu ción”. Ello jus ti fi ca in ten tar abrir hoy una “ope ra ción
cons ti tu yen te”, sea un proceso de reformas de “segunda generación” o de 
“Nueva Constitución del Bicentenario”. 

So bra se ña lar que en Chi le las “cláu su las eco nó mi cas y so cia les” ado -
le cen de una de bi li dad es truc tu ral al igual que los de re chos eco nó mi cos
so cia les y cul tu ra les en el “sis te ma de de re chos”, li ga dos a la fór mu la del 
Es ta do sub si dia rio o mí ni mo. Lue go, la cons ti tu cio na li za ción de “cláu su -
las eco nó mi cas y so cia les” que abran la for ma ju rí di co-po lí ti ca de Esta -
do, y las re la cio nes de éste con la eco no mía y so cie dad ci vil, no ha sido
po si ble en las re for mas de pri me ra ge ne ra ción (1989-2005), a pe sar de
ha ber se dis cu ti do la am plia ción y el re for za mien to de de re chos so cia les
como el de re cho a la edu ca ción, la pro tec ción ins ti tu cio nal de de re chos a
través de una defensoría del pueblo o de las personas y recepción de la
fórmula del Estado social.

Este tra ba jo está con de na do a tro pe zar con una dog má ti ca cons ti tu cio -
nal tra di cio nal en Chi le do mi na da por un ses go ideo ló gi co neo li be ral y
neo con ser va dor, que re pug na de la fór mu la del Esta do so cial y de mo crá -
ti co de de re cho, de las “cláu su las eco nó mi cas y so cia les” de una Cons ti -
tu ción eco nó mi ca y so cial abier ta en lo ideo ló gi co a los apor tes del cons -
ti tu cio na lis mo de mo crá ti co y so cial. Aho ra bien, la re pug nan cia ha cia
es tas for mas cons ti tu cio na les se asi la en el ar se nal teó ri co cons ti tu cio nal
tra di cio nal o clá si co y adop ta for mu la cio nes ar chi rre pe ti das, yerros que
de repetidos parecen verdad, a saber:

a) La de fen sa de Cons ti tu cio nes bre ves, como la Cons ti tu ción de Fi la -
del fia de 1987, las que re sul ta rían idea les al li mi tar se a fi jar el ins tru men -
to de gobier no en los tér mi nos del ar tícu lo 16 de la De cla ra ción fran ce sa
de 1789.

b) En cam bio, las Cons ti tu cio nes de sa rro lla das son de mos tra ción de
un acu sa do no mi na lis mo cons ti tu cio nal, o de una “gra fo ma nía” cons ti tu -
cio nal ex pre si va del di vor cio en tre el tex to y la rea li dad.
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c) Las “cláu su las eco nó mi cas y so cia les” de una Cons ti tu ción: nor mas 
de prin ci pio, de re chos so cia les, de re chos de mi no rías, pue blos in dí ge nas, 
mul ti cul tu ra lis mo, am pa ro de de re chos co lec ti vos e in te re ses di fu sos, en -
tre otros, son “nor mas pro gra má ti cas” su pe di ta das a la fis ca li dad es ta tal,
ver da de ras “pro me sas” o “as pi ra cio nes” irrea li za bles de “jus ti cia so cial”
y por ende per ni cio sas, porque de bi li tan la “ma jes tad” o su pre ma cía for -
mal-ma te rial de la Cons ti tu ción.4

d) Los de re chos eco nó mi cos, so cia les y cul tu ra les no son de re chos
sub je ti vos, sino que ca re cen de efi ca cia nor ma ti va y ca re cen de jus ti cia -
bi li dad, más aún su jus ti cia bi li dad es per ni cio sa para el sis te ma de de re -
chos, el sis te ma de mo crá ti co y la go ber na bi li dad.

e) Las “cláu su las eco nó mi cas y so cia les” per te ne cen al cam po de la
po lí ti ca y de las po lí ti cas pú bli cas, y por ende son re sor tes del go bier no y 
su admi nis tra ción, de ter mi na dos por orien ta cio nes pro gra má ti cas o ideo -
ló gi cas im pe ran tes de tiem po en tiem po.

En el fon do, la dog má ti ca cons ti tu cio nal más tra di cio nal de va lúa con
fi nes ideo ló gi cos es tas “cláu su las eco nó mi cas y so cia les”, des co no cien do 
que son nor mas ius fun da men ta les y, por ende, par te del de re cho de la
Cons ti tu ción, do ta das de su pre ma cía, va lor y efi ca cia nor ma ti va, y ob je to 
de her me néu ti ca cons ti tu cio nal. En cam bio, po nien do en evi den cia la
“tram pa ideo ló gi ca” usa da, la mis ma dog má ti ca tra di cio nal no de va lúa el 
Esta do mí ni mo o sub si dia rio y los de re chos ci vi les de con te ni do pa tri mo -
nial de la Cons ti tu ción.

En este lu gar, sim ple men te que re mos re co ger una mo des ta re fle xión
acer ca de las nor mas ius fun da men ta les, tipo de nor mas y su es truc tu ra
nor ma ti va, para dar cuen ta así de la real efi ca cia nor ma ti va u ope ra ti vi -
dad de sus re glas de com pe ten cia, y de este modo des ve lar los tó pi cos o
lu ga res co mu nes acer ca del Esta do so cial y de los de re chos so cia les; re -
co no cien do al mis mo tiem po que ta les fór mu las de ben ser in cor po ra das
en una pers pec ti va de Cons ti tu tio ne fe ren da a la Cons ti tu ción vi gen te.
Asi mis mo, se hace ne ce sa rio a la luz de la Cons ti tu ción eco nó mi ca abier -
ta a los apor tes del cons ti tu cio na lis mo so cial y de mo crá ti co “re leer” el
de re cho co mún pre cons ti tu cio nal e im po ner un se llo ex pan si vo-pro gre si -
vo al de sa rro llo in fra cons ti tu cio nal de las “cláu su las eco nó mi cas y so cia -
les”, en es pe cial al de sa rro llo le gis la ti vo, y en ese cam po es el lu gar en
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4  Zip pe lius, Rein hold, Teo ría ge ne ral del Esta do, trad. de Héc tor Fix-Za mu dio,
Mé xi co, UNAM, 1985, pp. 357 y 358.



que se rein tro du ce ne ce sa ria men te la po lí ti ca en la fi ja ción de las he rra -
mien tas de pro tec ción de de re chos fundamentales.

Nue va men te se im po ne la cor te sía de ha cer ex plí ci to el en fo que teó ri -
co-me to do ló gi co po si ti vis ta del cual so mos tri bu ta rios, le ja no del po si ti -
vis mo ideo ló gi co, que no re nun cia a la crí ti ca ju rí di ca o in ter na y a la crí -
ti ca po lí ti ca o ex ter na, y en ra zón de ello sos te ne mos que la de mo cra cia
cons ti tu cio nal está in com ple ta en nues tro or de na mien to sin “cláu su las
eco nó mi cas y so cia les” do ta das de ga ran tías pri ma rias de los de re chos
so cia les y téc ni cas que obli guen a los po de res pú bli cos a su ma te ria li za -
ción. En efec to, los de re chos fun da men ta les en ge ne ral y los de re chos
so cia les en par ti cu lar tie nen fun cio nes no cir cuns cri tas al li mi tar el po der 
es ta tal, sino a su le gi ti mi dad y crí ti ca, por lo que es po si ble como lo sos -
tie ne Fe rra jo li iden ti fi car el gra do de le gi ti mi dad del or de na mien to en
una de mo cra cia cons ti tu cio nal con el gra do de efi ca cia de las ga ran tías
de sus de re chos.5

II. CONSTITUCIÓN Y NORMAS CONSTITUCIONALES

El cons ti tu cio na lis mo mo der no en sus di ver sas tra di cio nes o ver tien tes 
(li be ral, de mo crá ti ca y so cial) ad mi te como pa ra dig ma do mi nan te un
con cep to nor ma ti vo de Cons ti tu ción dis tan te del pa ra dig ma de ci mo nó ni -
co de un con cep to po lí ti co, re to man do así la tra di ción de los mo nar có ma -
cos. Con for me a este con cep to nor ma ti vo, la Cons ti tu ción es la una ley
su pre ma u or den ju rí di co fun da men tal, fru to de la au to de ter mi na ción po -
lí ti ca del pue blo y re ci pien te de com pro mi sos, que aqui la tan en un te cho
ideo ló gi co abier to o plu ral, todo lo que es de ter mi nan te para los fi nes y
es truc tu ra nor ma ti va de la car ta po lí ti ca. Asi mis mo, la Cons ti tu ción cum -
ple cier tas fun cio nes bá si cas y tie ne un con te ni do usual: el es ta tu to del
po der po lí ti co es ta tal y el es ta tu to o car ta de de re chos, de be res y ga ran -
tías cons ti tu cio na les.6
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5  Fe rra jo li, Lui gi et al., La teo ría del de re cho en el pa ra dig ma cons ti tu cio nal, Ma -
drid, Fun da ción Co lo quio Ju rí di co Eu ro peo, 2008, pp. 112-114. Tam bién la mag na obra
de Fe rra jo li, L., Prin ci pia iu ris. Teo ria del di rit to e de lla de mo cra zia, Roma-Bari, Gius,
La ter za & Fi gli, 2007, 3 vol., vol. 2, pp. 392-418.

6  So bre la Cons ti tu ción y el cons ti tu cio na lis mo his tó ri co, una si nop sis apa re ce en
Fio ra van ti, Mau ri cio, Cons ti tu ción. De la an ti güe dad has ta nues tros días, Ma drid, Trot -
ta, 2001 y Grimm, Die ter, Cons ti tu cio na lis mo y de re chos fun da men ta les, Ma drid, Trot ta, 
2006, pp. 107-153. So bre la Cons ti tu ción for mal-ma te rial, un tex to obli ga do de De Otto



La Cons ti tu ción, en ten di da como ley su pre ma, tie ne dos di men sio nes:
es la nor ma bá si ca en la me di da que de ter mi na la pro duc ción vá li da de
nor mas de todo el or de na mien to ju rí di co (Kel sen), y es un sub sis te ma
de nor mas ius fun da men ta les que ope ran como re glas de com pe ten cia
(Ross), un “de re cho de la Cons ti tu ción” com pues to de dos par tes: en el
len gua je del cri ti ca do dua lis mo tra di cio nal, de un de re cho ob je ti vo y de
un de re cho sub je ti vo. De este modo, los prin ci pios de cons ti tu cio na li dad: 
su pre ma cía for mal-ma te rial, va lor nor ma ti vo y efi ca cia nor ma ti va, no
son sino con se cuen cia de su au toa fir ma ción de su praor de na ción je rár qui -
ca de un sis te ma ce rra do y com ple to de nor mas.7

Así, las nor mas ius fun da men ta les de con duc ta (di ri gi das a los su je tos)
y de or ga ni za ción (di ri gi das al Esta do), en el año so len gua je de Po sa da
de la par te “dog má ti ca” y de la par te “or gá ni ca” de la Cons ti tu ción, es tán 
en de re za das a te ner efi ca cia nor ma ti va, di rec ta o in di rec ta, po si ti va o ne -
ga ti va, con o sin de sa rro llo in fra cons ti tu cio nal, y vin cu lan a to dos los po -
de res pú bli cos y a to das las per so nas o su je tos; es pe cial men te vin cu lan a
los tri bu na les de jus ti cia en la tu te la del de re cho, exi gen de un custodio
jurisdiccional supremo y obligan a una “interpretación conforme” a la
Constitución.

La efi ca cia nor ma ti va de la Cons ti tu ción o más pre ci sa men te de sus
nor mas es efi ca cia di rec ta cuan do sin de sa rro llo in fra cons ti tu cio nal sus re -
glas pue den ser apli ca das por los des ti na ta rios de es tas nor mas o los jue -
ces, y es efi ca cia in di rec ta cuan do sus re glas es tán di ri gi das a los po de res
nor ma ti vos y en es pe cial al le gis la dor.

Sin em bar go, la Cons ti tu ción o me jor di cho sus nor mas iu fun da men ta -
les tie nen efi ca cia po si ti va o ne ga ti va, pues son bá si ca men te re glas de
com pe ten cia, lo que hace equí vo co el dis tin go de fi lia ción neoius na tu ra -
lis ta y en boga en tre re glas y prin ci pios. En el fon do, las nor mas cons ti -
tu cio na les asu men el ca rác ter de nor mas o re glas de com pe ten cia en el
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Par do, Igna cio, De re cho cons ti tu cio nal. Sis te ma de fuen tes, Bar ce lo na, Ariel, 1985, pp.
28-56; y del mis mo au tor, Lec cio nes de de re cho cons ti tu cio nal. Intro duc ción, Ovie do,
Guias tur, 1980, pp. 79-107.

7  Con sul tar a Kel sen, Hans, Teo ría pura del de re cho, trad. de Ro ber to J. Ver nen go,
7a. ed., Mé xi co, Po rrúa-UNAM, 1993, pp. 232-235; y del mis mo au tor, Teo ría ge ne ral
del de re cho y del Esta do, trad. de Eduar do Gar cía Máy nez, 3a. ed., Mé xi co, UNAM,
1969, pp. 146-152. Ross, Alf, So bre el de re cho y la jus ti cia, trad. de Ge na ro Ca rrió, Bue -
nos Ai res, Eu de ba, 1963, pp. 76-81 y “On the con cepts ‘Sta te’ and ‘Sta te or gans’ in
Cons ti tu tio nal Law”, Scan di na vian Stu dies in law, Esto col mo, núm. 5, 1961, pp. 11-129.



sen ti do que es ta ble cen, ha bi li tan, li mi tan u orien tan el po der es ta tal; de
suer te que las nor mas de con duc ta son re glas de com pe ten cia ne ga ti va o
prohi bi ti va, pues to que fi jan lí mi tes a la ac ti vi dad del po der es ta tal, como 
ocu rre con las nor mas re la ti vas a de re chos que de li mi tan un ám bi to de
per so na li dad (sub je ti vi dad y au to no mía); y las nor mas de or ga ni za ción
son re glas de com pe ten cia po si ti va o afir ma ti va, en la me di da que son
cons ti tu ti vas de ór ga nos, atri bu ti vas de com pe ten cia y pro ce di mien tos, y
de ter mi nan tes en la fi ja ción de re la cio nes in te rins ti tu cio na les, pu dien do
ade más es tas nor mas fi jar di rec tri ces u orien ta cio nes al po der del Esta do
o es ta ble cer pau tas para la her me néu ti ca de la Cons ti tu ción o de sus par -
tes com po nen tes, estableciendo programaciones, objetivos, medios y
fines; como ocurre en nuestro país al concebir la Constitución a la
administración del Estado como una administración para el desarrollo.

Estas nor mas ius fun da men ta les, sean per ma nen tes o tran si to rias, tie -
nen una es truc tu ra nor ma ti va in ter na abi ga rra da, he te ro gé nea y con no tas 
ca rac te rís ti cas ba sa les a las que nos re fe ri re mos en el apar ta do si guien te
y que ha cen pe cu liar a la Constitución.

De esta es truc tu ra nor ma ti va in ter na, y com pa ti ble con la dis tin ción
bá si ca en tre nor mas de con duc ta y nor mas de or ga ni za ción, es po si ble
iden ti fi car, si guien do los apor tes de Hu ber, Scheu ner y Ru bio Llo ren te,
las nor mas ius fun da men ta les si guien tes: nor mas de cla ra ti vas y prin ci pios 
fun da men ta les (nor mas de prin ci pio), nor mas de re co no ci mien to de de re -
chos, nor mas de re co no ci mien to de ga ran tías (ins ti tu cio na les, nor ma ti vas 
y ju ris dic cio na les o pro ce sa les), ha bi li ta cio nes, man da tos, prohi bi cio nes y
di rec tri ces a los po de res pú bli cos, nor mas so bre pro duc ción de nor mas
(in clui das las nor mas de re for ma cons ti tu cio nal), nor mas de ren vío, y
nor mas or gá ni cas (so bre or ga ni za ción y fun cio na mien to de ór ga nos del
Esta do, nor mas de pro ce di mien to, nor mas atri bu ti vas de com pe ten cias).
Otro au tor ger ma no K. Stern nos pro po ne como cla si fi ca ción de nor mas
cons ti tu cio na les, la si guien te: nor mas de com pe ten cia, nor mas de crea -
ción de ór ga nos del Esta do, nor mas de pro ce di mien to, nor mas de re for -
ma o re vi sión cons ti tu cio nal, dis po si cio nes nor ma ti vas, nor mas so bre de -
re chos fun da men ta les, nor mas so bre ga ran tías, nor mas so bre es truc tu ra y 
fi nes del Esta do, nor mas con man da tos cons ti tu cio na les, nor mas ju rí di -
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co-ma te ria les y nor mas ju rí di co or ga ni za to rias.8  So bra se ña lar que des de 
la he te ro ge nei dad re se ña da las nor mas ius fun da men ta les pue den ser en -
cua dra das ti po ló gi ca men te en más de una de es tas ca te go rías ta xo nó -
mi cas.

La con cep ción do mi nan te de la Cons ti tu ción como ley su pre ma, y su
au to rre co no ci mien to de va lor y efi ca cia nor ma ti va, per mi te sos te ner que
ésta es el tron co a par tir del cual to das las ra mas del de re cho na cen, y
pro yec ta sus efec tos du ra de ra men te so bre ta les ra mas, y ade más es en sí
como sub sis te ma nor ma ti vo un de re cho que bajo de ter mi na das con di cio -
nes es di rec ta men te apli ca ble. Lo an te rior con lle va en la teo ría cons ti tu -
cio nal con tem po rá nea a un cier to ex ce so bajo la eti que ta de “fuer za nor -
ma ti va” de la Cons ti tu ción que hace de ésta un de miur go nor ma ti vo,
deus ex ma chi na o to tum nor ma ti vo; que de vie ne en una ver da de ra pa to -
lo gía que de no mi na mos “fe ti chis mo cons ti tu cio nal”, la que hemos
criticado sistemáticamente en diversos trabajos apelando a un sin ce ra -
mien to y realismo mínimos.

Esta pa to lo gía “fe ti chis ta” de raíz ius na tu ra lis ta tan ex ten di da en la
teo ría cons ti tu cio nal y sus au to res con tem po rá neos, por un lado ha “sa -
cra li za do” po lí ti ca y ju rí di ca men te la Cons ti tu ción de cla rán do la su pre -
ma, in vio la ble y nor ma ti va y, por otro, a la hora de la ver dad, en fren ta -
dos con el “ba rro del ído lo que ellos mis mos han crea do, se ven
obli ga dos a acu dir a fór mu las in cohe ren tes con sus po si cio nes dog má ti -
cas” (Nie to). En nues tro caso el “fe ti chis mo cons ti tu cio nal” sa cra li za una 
Cons ti tu ción vi gen te “nue va-vie ja”, de ori gen otor ga do au to ri ta rio y neo -
li be ral; dan do abri go dog má ti co, teó ri co y prác ti co a la cus to dia de la
Cons ti tu ción por el Tri bu nal Cons ti tu cio nal, usan do como re gla her me -
néu ti ca pre va len te o al me nos de fre cuen te uso la “his to ria fi de dig na”,
sea en su va rian te li te ra lis ta o in ten cio na lis ta. En el fon do, el “fe ti chis mo 
cons ti tu cio nal” con fun de la nor ma ti vi dad (va lor y eficacia normativa)
con la aplicación directa u “operatividad” de normas constitucionales y
aquejadas de panjudicialismo, con su amplio control jurisdiccional.

CONSTITUCIÓN Y “CLÁUSULAS ECONÓMICAS Y SOCIALES” 327

8  Con sul tar re co pi la ción de tra ba jos de Ru bio Llo ren te, Fran cis co, La for ma del po -
der, Ma drid, Cen tro de Estu dios Cons ti tu cio na les, 1993, pp. 88 y 89. Tam bién el li bro de 
Re que jo P., José Luis, Sis te mas nor ma ti vos, Cons ti tu ción y or de na mien to, Ma drid,
McGraw-Hill, 1995. De Stern, Klaus, De re cho del Esta do de la Re pú bli ca Fe de ral Ale -
ma na, trad. de J. Pé rez Royo y P. Cruz Vi lla lón, Ma drid, Cen tro de Estu dios Cons ti tu cio -
na les, 1987, pp. 265-279. 



Nues tro pro pó si to en este lu gar es muy mo des to. Con sis te en dar
cuen ta su ma ria men te de una es truc tu ra nor ma ti va in ter na y fi nes de la
Cons ti tu ción, que ha cen de ésta un “mar co abier to” o “aba ni co de po si bi -
li da des”, en ra zón de su ex ten sión, po li va len cia y di se ño nor ma ti vo ius -
fun da men tal, que de ter mi na los al can ces del de sa rro llo nor ma ti vo in fra -
cons ti tu cio nal, de la her me néu ti ca cons ti tu cio nal y de cuán do debe en trar 
a ta llar la re for ma cons ti tu cio nal con sus ór ga nos y pro ce di mien tos pres -
ta ble ci dos o “po der cons ti tu yen te de ri va do”.9

III. CONSTITUCIÓN Y ESTRUCTURA NORMATIVA

Cons ti tu ye un tó pi co afir mar que el de re cho cons ti tu cio nal es la ju ri di -
fi ca ción de la po lí ti ca, ex pre sión de la ra cio na li za ción del po der pro pia
del Esta do mo der no y su for ma ju rí di co-po lí ti ca es el Esta do de de re cho,
y su sín te sis se ex po ne con la for ma po lí ti ca es ta tal: re pu bli ca no-de mo -
crá ti ca, es la de no mi na da “de mo cra cia cons ti tu cio nal” o “Esta do cons ti -
tu cio nal”. A par tir de este tó pi co se hace ne ce sa rio es ta ble cer en la Cons -
ti tu ción un te cho ideo ló gi co, usual men te abier to o plu ral, y fun cio nes
pre ci sas por una par te, y una com po si ción de nor mas cons ti tu cio na les
que exi ge una ta xo no mía ade cua da y una es truc tu ra nor ma ti va in ter na
por otra par te, todo lo cual per mi te con ce bir a la car ta po lí ti ca como “ley
pe cu liar” o “na tu ra le za es pe cial” (Li na res Quin ta na), y de be mos añadir
distinta a la legislación.

Lue go, para nues tro pro pó si to es ne ce sa rio re co ger al gu nas ideas acer -
ca de la es truc tu ra nor ma ti va in ter na ius fun da men tal, y cómo esta es truc -
tu ra de ter mi na su de sa rro llo in fra cons ti tu cio nal y su her me néu ti ca. En
este sen ti do nos re cuer da Mar tí nez Sos pe dra:

La afir ma ción de la Cons ti tu ción como ley pe cu liar se debe tan to a su es pe -
cial sig ni fi ca ción po lí ti ca como a su no me nos es pe cial po si ción en el or de -
na mien to, y ello tie ne re fle jo tan to en las téc ni cas de re dac ción de la Cons ti -
tu ción mis ma como en las fun cio nes que en el sis te ma ju rí di co la ley
fun da men tal cum ple. Fi nal men te tie ne un pa pel de ci si vo a la hora de afron tar
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una cues tión ca pi tal en un Esta do como el nues tro en el que la Cons ti tu ción
es nor ma de apli ca ción di rec ta y exis te un sis te ma or ga ni za do y efi cien te de
jus ti cia cons ti tu cio nal, a sa ber, el pro ble ma de la in ter pre ta ción de la Cons ti -
tu ción mis ma.

En suma, ob ser va Hes se, las nor mas ius fun da men ta les son pe cu lia res
por su ran go o po si ción je rár qui ca, cla se de sus re glas, con di cio nes de su
va li dez y ca pa ci dad para im po ner se a la rea li dad so cial; lo que obli ga a
ar mo ni zar su pre ma cía y vin cu la ción a la Cons ti tu ción con su ca rác ter
abier to, in de ter mi na ción y am pli tud de sus nor mas, en su len gua je y es -
truc tu ra; per mi tien do con cluir ló gi ca men te que es tas nor mas “no son
com ple tas ni per fec tas”.10

Por otra par te re sul ta tra di cio nal para los ope ra do res ju rí di cos for ma -
dos por lar go tiem po en una cul tu ra le gis cen tris ta el em pleo de re glas y
cri te rios her me néu ti cos con so li da dos, v. gr. las re glas de Sa vigny, esen -
cia les para la in ter pre ta ción y apli ca ción de la le gis la ción, en tor no a las
cua les se han di se ña do las prin ci pa les téc ni cas de de sa rro llo e in ter pre ta -
ción. Ello con tras ta con la her me néu ti ca cons ti tu cio nal en que la “na tu ra -
le za es pe cial” (Li na res Quin ta na) o de ley pe cu liar que po see el de re cho
de la Cons ti tu ción, de ter mi na re glas her me néu ti cas es pe cí fi cas. La ley y
la le gis la ción tie nen una finalidad distinta de la ley constitucional y su
estructura o diseño difiere notablemente del de ésta.

La ley y la le gis la ción es tán di se ña das, nos ad vier te Mar tí nez Sos-
pe dra:

1. Para el de sa rro llo y apli ca ción de po lí ti cas sec to ria les y con cre tas. La ley
or di na ria es, nor mal men te, una ley di ri gi da a or de nar un sec tor con cre to de la 
so cie dad, y a or de nar di cho sec tor de la rea li dad so cial en ra zón de una po lí ti -
ca de ter mi na da, es co gi da por el le gis la dor de en tre una plu ra li dad de po lí ti cas 
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“Pe cu lia ri da des ju rí di cas de la nor ma cons ti tu cio nal”, Re vis ta de Admi nis tra ción Pú bli -
ca, vol. 1, núm. 100/02, 1983; Estu dios de de re cho y cien cia de la ad mi nis tra ción, Ma -
drid, Cen tro de Estu dios Po lí ti cos y Cons ti tu cio na les, 2001, pp. 85-123.



po si bles. Por muy am plio que sea el cam po nor ma ti vo de la ley or di na ria éste 
es siem pre sec to rial y ex pre sa, por ello, una or de na ción ins pi ra da en po lí ti cas
asi mis mo sec to ria les.

2. Pro por cio nar, en la me di da de lo po si ble, una so lu ción le gal úni ca a
cada pro ble ma. En tan to que ins tru men to de una po lí ti ca con cre ta la ley or di -
na ria está di se ña da para dar en cada caso una so lu ción le gal úni ca o una gama 
muy re du ci da de so lu cio nes le ga les es tre cha men te li ga das o em pa ren ta das
en tre sí. En la me di da de lo po si ble el ideal de la ley or di na ria es la uni vo ci -
dad, ob te ner el re sul ta do de un sig ni fi ca do úni co, pre ci so, de cada uno de sus
enun cia dos, sien do en este sen ti do el caso ex tre mo el de las nor mas pe na les.
Ideal de uni vo ci dad que es con se cuen cia del pro pó si to po lí ti co uni ta rio, y del
ca rác ter sec to rial de la ley, y que ex pli ca la uti li za ción in ten si va por el le gis -
la dor de la ter mi no lo gía téc ni co-ju rí di ca, dado que ésta está di se ña da, pre ci -
sa men te, para re du cir la equi vo ci dad me dian te la pre ci sión con cep tual y ter -
mi no ló gi ca.

3. La hui da del len gua je or di na rio. La con se cuen cia ne ce sa ria de este
plan tea mien to es la bús que da de un len gua je pe cu liar para ex pre sar y co mu -
ni car las nor mas, de don de una ten den cia muy mar ca da a la es pe cia li za ción
ter mi no ló gi ca en las di ver sas ra mas del sa ber ju rí di co. La exi gen cia del len -
gua je téc ni co-ju rí di co pro pio de cada rama del de re cho, que vie nen re fe ri das
a gran des áreas o sec to res de la rea li dad so cial, así como la afir ma ción de la
au to no mía que cada una de aque llas re cla ma para la fi ja ción de sus pro pios
con cep tos en tra ñan el pro gre si vo aban do no del len gua je co mún como ins tru -
men to para ex pre sar las nor mas a fa vor de la ter mi no lo gía pro pia de cada
rama del dere cho. Lo que, di cho sea de paso, ale ja de la nor ma al ciu da da no
co mún y dota de una no des pre cia ble in fluen cia po lí ti ca a esa suer te de opi -
nión pú bli ca de los ju ris tas que lla ma mos “la doc tri na”.

4. Una du ra ción li mi ta da. El pro pó si to or de na dor di rec to de la ley or di na -
ria con du ce a la li mi ta ción de la vida de la mis ma. En una so cie dad en rá pi do
cam bio de las con di cio nes eco nó mi cas, téc ni cas, so cia les, et cé te ra, una nor -
ma ti va que bus ca or de nar un sec tor de la rea li dad so cial para orien tar lo se gún 
op ción po lí ti ca con cre ta está fuer te men te su je ta al con di cio nan te de la cláu su -
la re bus sic stan ti bus. La ley or di na ria nace con vo ca ción de per ma nen cia,
pero su fun da men tal pro pó si to or de na dor de un sec tor con cre to en una rea li -
dad so cial en rá pi do cam bio, sur te una fuer te per ma nen cia: sólo es po si ble en
aque llos sec to res de la rea li dad en los que los cam bios son muy len tos o ine -
xis ten tes, en los que las iner cias son ex tre ma da men te fuer tes, en la me di da en 
que ta les sec to res tie nen una im por tan cia re du ci da —y aun men guan te— en
la so cie dad mo der na, lo que ca rac te ri za a la ma yo ría de aqué llas es, cier ta -
men te, su es ca sa es ta bi li dad.
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5. La im por tan cia de la so lu ción más le gal. Es el ob je ti vo de la ley or di -
na ria. En tan to que ins tru men to de una po lí ti ca sec to rial con cre ta de or de na -
ción la efec ti vi dad de la nor ma or di na ria exi ge la im po si ción de los ope ra do -
res ju rí di cos una es tre cha vin cu la ción por la ley. Por ello ad mi nis trar la ley es 
eje cu tar la ley. La ley no se li mi ta a ha bi li tar a los po de res pú bli cos y a los
par ti cu la res para de sa rro llar ac ti vi da des de apli ca ción que, de al gu na ma ne ra, 
son dis cre cio nal men te es co gi dos por és tos, la ley im po ne a sus ad mi nis tra do -
res no un mar co o unas orien ta cio nes ge né ri cas, sino unas pres crip cio nes de -
ta lla das que con du cen a una gama muy re du ci da de op cio nes en tre las que el
ad mi nis tra dor tie ne que op tar, en el me jor de los ca sos, y, si es po si ble, im po -
ner una so lu ción úni ca.11

En cam bio, sobra de cir lo, la nor ma cons ti tu cio nal se ha lla muy ale ja da 
del di se ño re fe ri do, obe de ce a fi na li da des dis tin tas, tie ne un cam po de
apli ca ción di fe ren te, se re dac ta me dian te téc ni cas pro pias, tie ne una am -
plia vo ca ción de per ma nen cia y no bus ca tan to pres cri bir po lí ti cas como
li mi tar las op cio nes que los ac to res po lí ti cos pue den es co ger le gí ti ma -
men te, usual men te con te cho ideo ló gi co abier to. Mar tí nez Sos pe dra nos
dice:

La ley cons ti tu cio nal di fie re de la ley or di na ria por una ra zón fun da men tal: el 
ob je to pro pio de la ley cons ti tu cio nal no es un sec tor de las re la cio nes so cia -
les, sino su to ta li dad; la fi na li dad de la ley cons ti tu cio nal no es es ta ble cer or -
de na cio nes con vis tas a la im po si ción de po lí ti cas con cre tas, sino es ta ble cer
un mar co ge ne ral de re la cio nes ju rí di cas que, de ter mi nan do los mo dos, con -
di cio nes y for mas de pro duc ción de re glas de de re cho, per mi ta el de sa rro llo
en nor mas con cre tas-or di na rias de po lí ti cas di fe ren tes. 

Usan do un sí mil sin gu lar men te adap ta do, el ob je to pro pio de la Cons -
ti tu ción es es ta ble cer “las re glas del jue go po lí ti co y no di se ñar las sin gu -
la res es tra te gias y tácticas del juego mis mo”, ya que la Constitución
condensa derecho y política en un orden fundamental o marco, lo que la
aleja de poseer un “carácter sacro” (Nieto), más bien su carácter es
profano.

De lo ex pues to po de mos enun ciar las ca rac te rís ti cas ba sa les del di se ño 
o es truc tu ra nor ma ti va de la Cons ti tu ción, que como he mos di cho es
esen cial para de ter mi nar el al can ce de su de sa rro llo in fra cons ti tu cio nal y
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de su her me néu ti ca. De es tas ca rac te rís ti cas ba sa les subrayamos con
Martínez Sospedra las siguientes:

1. La Cons ti tu ción es un mar co ge ne ral. No hace fal ta re cu rrir a la no ción
clá si ca de la Cons ti tu ción como ac tua li za ción del con tra to so cial para con ve -
nir que la fun ción pro pia de la ley fun da men tal es es ta ble cer la or de na ción
ge ne ral del Esta do, esto es es ta ble cer aque llas re glas ju rí di cas que de ter mi nan 
quién está le gi ti ma do para ejer cer el po der pú bli co, en qué con di cio nes y con
qué lí mi tes pue de el mis mo ser le gí ti ma men te ejer ci do y qué fi na li da des ge -
ne ra les, en cuan to cons ti tu yen un au tén ti co pro yec to po lí ti co de Esta do, de -
ben ser per se gui das me dian te las di fe ren tes po lí ti cas con cre tas co bi ja bles
bajo la Cons ti tu ción mis ma. Si la Cons ti tu ción es la nor ma de ca be ce ra del
or de na mien to, en la que di ver sas ra mas del mis mo en tran sus res pec ti vas

“têtes de cha pi tre”, se debe pre ci sa men te a ese he cho.
2. La Cons ti tu ción es nor ma de vo ca ción plu ra lis ta. Por su pro pia na tu ra -

le za la Cons ti tu ción no es nor ma lla ma da a pres cri bir po lí ti cas con cre tas, an -
tes bien es nor ma di ri gi da a es ta ble cer la es truc tu ra ge ne ral del or de na mien to
y a fa ci li tar, de este modo, la de fi ni ción, la adop ción, el de sa rro llo y ac tua -
ción de una plu ra li dad de po lí ti cas con cre tas. No hay una sola po lí ti ca cons ti -
tu cio nal, la Cons ti tu ción am pa ra una di ver si dad de po lí ti cas po si bles y se li -
mi ta a ex cluir, de la to ta li dad de las po lí ti cas adop ta bles, tan sólo aque llas
que no son com pa ti bles con la or de na ción ge ne ral de la so cie dad que la mis -
ma pres cri be, con el pro yec to de Esta do que la mis ma in cor po ra. Nos en con -
tra mos aquí en las an tí po das de la ley or di na ria. En tér mi nos ge ne ra les nun ca
hay una so lu ción úni ca, una sola so lu ción cons ti tu cio nal a los pro ble mas que
se pre sen ten, siem pre hay di ver sas po lí ti cas le gí ti mas so bre sec to res con cre -
tos den tro del mar co cons ti tu cio nal, ex pre sión que di fí cil men te pue de ser más 

ilus tra ti va.
3. La Cons ti tu ción no con tie ne, como re gla ge ne ral, nor mas ins pi ra das en 

el pro pó si to de lo grar una so lu ción úni ca. La con se cuen cia re sul ta ob via tras
lo di cho. La aper tu ra a una plu ra li dad de po lí ti cas (so bre cual quie ra de las
ma te rias no con tem pla das por la Cons ti tu ción, e in clu so so bre aque llas que la 
Cons ti tu ción de al gún modo con tem pla), im pli ca la li mi ta ción de la nor ma
cons ti tu cio nal a la fi ja ción de nor mas ge ne ra les de orien ta ción que pue den
ser con cre ta das en orien ta cio nes po lí ti cas di ver sas y, por tan to, en nor mas or -
di na rias tam bién di ver sas. De ahí que las téc ni cas de re dac ción de la Cons ti -
tu ción sean di ver sas a las de la ley or di na ria y que, en con se cuen cia, la in ter -

pre ta ción cons ti tu cio nal ten ga exi gen cias di fe ren cia das.
4. La Cons ti tu ción tie ne vo ca ción de per pe tui dad. Lo que no es más que

una con se cuen cia de su na tu ra le za de or de na ción ge ne ral, de nor ma de ca be -
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ce ra y mar co de las de más nor mas. Ello exi ge, asi mis mo, téc ni cas re dac cio -
na les y de in ter pre ta ción pe cu lia res, y es la cau sa fi nal de de ter mi na das ins ti -
tu cio nes, des ti na das a ga ran ti zar la con ti nui dad del or de na mien to ge ne ral
me dian te su adap ta ción. Esa es la ra zón de ser la ju ris pru den cia cons ti tu cio -

nal o de los sis te mas de re for ma cons ti tu cio nal.
5. Le gis lar no es eje cu tar la Cons ti tu ción. Por tan to la re la ción en tre la

Cons ti tu ción y las nor mas or di na rias no es ho mo lo ga ble a la que pue da exis -
tir en tre la ley or di na ria y las nor mas sub or di na das a la mis ma. No exis tien do
una úni ca so lu ción cons ti tu cio nal, una sola or de na ción de ma te ria con cre ta
que com ple te y ago te las po si bi li da des cons ti tu cio na les, más bien al con tra -
rio, al exis tir siem pre una plu ra li dad de op cio nes cons ti tu cio nal men te le gí ti -
mas la op ción por un de ter mi na do tipo de or de na ción le gal or di na ria en tra
den tro de la es fe ra de ac ción le gí ti ma del le gis la dor, del Par la men to, siem pre
que no en tre en con tra dic ción con el or den vin cu lan te de con vi ven cia cons ti -
tu cio nal men te fi ja do.12

Esta ble ci da esta cues tión: la Cons ti tu ción —por que bus ca fi na li da des
di fe ren tes a la ley y a la le gis la ción, y po see un di se ño o es truc tu ra nor -
ma ti va dis tin ta— no es sus cep ti ble de ser re dac ta da de acuer do con las
mis mas téc ni cas que aqué lla, ni puede ser interpretada del mismo modo.

La Cons ti tu ción como “or den fun da men tal”, “mar co ge ne ral” o “aba -
ni co de po si bi li da des”, exi ge el re cur so a téc ni cas pe cu lia res, las nor mas
de ca be ce ra o “têtes de cha pi tre” a que se re fe ría Pe lle gri no Ros si en los 
al bo res de la dis ci pli na a me dia dos del si glo XIX, las que de ben sa tis fa -
cer exi gen cias que no se ha llan pre sen tes en la ley y le gis la ción. En este
or den de ideas, son cua tro las téc ni cas más usua les y ex ten di das en la
con for ma ción de las nor mas cons ti tu cio na les: el uso abun dan te de la nor -
ma ción in com ple ta, la fre cuen cia del re cur so a con cep tos ju rí di cos in de -
ter mi na dos, la ma yor re le van cia del len gua je or di na rio y la relativa
rareza del recurso al lenguaje técnico-jurídico y el uso frecuente de la
remisión normativa.

En pa la bras de Mar tí nez Sos pe dra, el len gua je con que se es cri be la
Cons ti tu ción, re cu rre a las téc ni cas siguientes:

1. El re cur so a la téc ni ca de la nor ma ción in com ple ta. Una ca rac te rís ti ca lla -
ma ti va del len gua je cons ti tu cio nal es la fre cuen cia con la que a la hora de de -
fi nir las nor mas cons ti tu cio na les se re cu rre a la téc ni ca de la nor ma ción in -
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com ple ta. Di cho re cur so im pli ca, en pri mer lu gar, que la Cons ti tu ción
es ta ble ce una par te de la nor ma ción de una ins ti tu ción, ma te ria o asun to, pero 
tan sólo una par te de la mis ma. En se gun do lu gar, que el tex to cons ti tu cio nal
lla ma al le gis la dor or di na rio a com ple tar el pro gra ma nor ma ti vo que el pro pio 
tex to ha de ja do in com ple to, de tal modo que éste debe rea li zar su ta rea mar -
ca do por aque lla par te de la nor ma ción cons ti tu cio nal men te fi ja da, que le vie -
ne im pues ta por ra zón de la su pre ma cía de la nor ma cons ti tu cio nal. En ter cer
lu gar que, pese a ello, el le gis la dor cuen ta con un apre cia ble mar gen de ma -
nio bra, con una es fe ra de ac ción en el seno de la cual si bien la pro duc ción
nor ma ti va vie ne vin cu la da par cial men te por la nor ma cons ti tu cio nal el Par la -
men to cuen ta con un mar gen de ac ción, con una es fe ra de dis cre cio na li dad
im por tan te, que lo es tan to más cuan to más in com ple ta sea la nor ma cons ti tu -
cio nal. En cuar to y úl ti mo lu gar que la Cons ti tu ción re nun cia a la apli ca ción
in me dia ta y di rec ta de su pro pia nor ma pre ci sa men te por ra zón de la vo lun ta -
ria in com pli tud, sus ti tu yen do ésta por un man da to di ri gi do al le gis la dor para
que éste com ple te la nor ma ción cons ti tu cio nal ejer cien do una dis cre cio na li -
dad re du ci da que, em pe ro, per mi te una plu ra li dad de nor ma cio nes de de sa rro -
llo y con cre ción. De este modo la de ter mi na ción con cre ta de la or de na ción de 
ma te rias, fi gu ras, ór ga nos o ins ti tu cio nes de pen de de la co la bo ra ción en tre el
Cons ti tu yen te y el le gis la dor or di na rio, ins tru men ta da me dian te el de ber de
pro duc ción nor ma ti va que re cae so bre este úl ti mo y so bre el re par to del pro -
gra ma nor ma ti vo efec ti vo por la Cons ti tu ción. Como con se cuen cia la nor ma -
ción co rres pon dien te se des com po ne en dos ele men tos: uno per ma nen te, do -
ta do de la su pre ma cía pro pia de la ley fun da men tal, que se im po ne al
Par la men to, otro com ple men ta rio del an te rior, va ria ble con el tiem po, las op -
cio nes po lí ti cas de la ma yo ría par la men ta ria y las ne ce si da des del pro ce so po -
lí ti co o el cam bio so cial. La ra zón de ser del re cur so a esta téc ni ca, que per -
mi te com bi nar ele men tos per ma nen tes y va ria bles en una mis ma nor ma ti va,
es do ble: de un lado per mi tir una am plia ción no ta ble del cam po de ac ción de
plu ra lis mo po lí ti co, de las ma yo rías cam bian tes, sin ne ce si dad de es ta ble cer
un nú cleo nor ma ti vo com ple to do ta do de la es ta bi li dad pro pia de la Cons ti tu -
ción, del otro fa ci li tar la adap ta ción de la ley fun da men tal a las cam bian tes
cir cuns tan cias po lí ti cas y so cia les, sin per jui cio de un afir mar un nú cleo nor -
ma ti vo per ma nen te...

2. El uso abun dan te de con cep tos ju rí di cos in de ter mi na dos. Si bien el uso
de con cep tos ju rí di cos in de ter mi na dos no es per se una ca rac te rís ti ca de la
for ma ción cons ti tu cio nal, no obs tan te sí lo es la abun dan cia e im por tan cia de
su uso en la ley fun da men tal. Aun que más des ta ca da en unas par tes de la
Cons ti tu ción que en otras... re sul ta lla ma ti va la par ti cu lar afi ción del Cons ti -
tu yen te por esta téc ni ca. La ra zón de ser de tal uso no es di fí cil de de ter mi nar, 
y está li ga da a la vo ca ción de per ma nen cia de la ley fun da men tal. Como es
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bien sa bi do ta les con cep tos tie nen como ca rac te rís ti ca esen cial el ca re cer de
un sig ni fi ca do pre ci so, aun que éste es con cre ti za ble por los ope ra do res ju rí di -

cos y con cre ti za ble, en su caso, por ju ris dic ción.
Pues bien, en el len gua je cons ti tu cio nal su abun dan te pre sen cia se debe al

he cho de que no se li mi tan a ope rar como cláu su las de cie rre de la nor ma ti va
con cre ta, como sue le su ce der en su uso en la le gis la ción or di na ria, sino que,
sin per jui cio de cum plir di cha fun ción, es ta ble cen una nor ma ti va cons ti tu -
cio nal im pre ci sa pero de ter mi na ble me dian te el re cur so a con cep tos de or -
den ju rí di co, pero tam bién so cio ló gi co, po lí ti co, cul tu ral, et cé te ra, que dota
de fle xi bi li dad a la for ma ción cons ti tu cio nal, per mi te la evo lu ción de la
Cons ti tu ción viva sin ne ce si dad de re cu rrir a los cos tes y ries gos de la re vi -
sión cons ti tu cio nal y sin ce su ras en la con ti nui dad de la for ma ción mis ma. De 
ahí su uso in ten si vo en aque llas par tes de la Cons ti tu ción de ca rác ter acen tua -
da men te doc tri nal, más allá del uso tra di cio nal de las cláu su las de cie rre, que
tam bién se da.

Na tu ral men te ello no fa ci li ta la ta rea de la in ter pre ta ción cons ti tu cio nal, no 
es ca sual que sea en tor no a ta les con cep tos don de se ha lle el pun to no dal de
la que re lla, tra di cio nal en el cons ti tu cio na lis mo USA, en tre los par ti da rios de la 
strict cons truc tion y quie nes sos tie nen la ac tua li za ción de la ley fun da men tal, 
en tre otras co sas por que obli ga a un re cur so in ten si vo a téc ni cas pe cu lia res de 
in ter pre ta ción y tien de a acen tuar la fun ción prác ti ca del re cur so a los prin ci -
pios y or den de va lo res de la Cons ti tu ción, pero, en con tra par ti da, su uso tie -
ne ven ta jas evi den tes. Des de lue go el pro ble ma que el uso de ta les con cep tos
plan tea es cre cien te con el tiem po, pues ob via men te re cur sos in ter pre ta ti vos
de gran au to ri dad y cer te za —como el re cur so a los tra ba jos par la men ta rios
como me dio de acre di ta ción de la “vo lun tad del Cons ti tu yen te”— ven su va -
lor drás ti ca men te dis mi nui do con el trans cur so del tiem po en cuan to al con te -
ni do de es tas cláu su las se re fie re...

3. El uso del len gua je: pre fe ren cia por el no téc ni co. No hace fal ta co mul -
gar con quie nes po nen el acen to en la fun ción pe da gó gi ca de la Cons ti tu ción,
ni en quie nes sub ra yan su uti li dad a efec tos de pro pa gan da, para to mar nota
del he cho de que las Cons ti tu cio nes tien den a em plear con fre cuen cia en sus
tex tos el len gua je or di na rio, o, por de cir lo de otro modo, que no em plean el
len gua je téc ni co-ju rí di co con la asi dui dad con que lo em plea el le gis la dor or -
di na rio. Las ra zo nes de esta con duc ta son va rias, y al gu nas de ellas de ben re -
sul tar evi den tes a la vis ta de lo que lle va mos di cho. En efec to, la ma yor re le -
van cia del len gua je no téc ni co im pli ca, en pri mer lu gar, el de seo de huir de
una le gis la ción di se ña da para pro cu rar una so lu ción le gal úni ca, o, di cho en
tér mi nos po si ti vos, la vo lun tad de ha cer po si ble una plu ra li dad de de sa rro llos 
le gis la ti vos po si bles de las nor mas cons ti tu cio na les con cre tas; en se gun do lu -
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gar per mi te una ma yor fle xi bi li dad de la for ma ción cons ti tu cio nal, al es tar el
len gua je or di na rio más abier to a la mu ta ción del sig ni fi ca do de sus tér mi nos
que el téc ni co-ju rí di co; en ter cer lu gar ha bría que se ña lar que el uso del len -
gua je or di na rio hace más fá cil la in te li gen cia de la Cons ti tu ción por los le gos
en de re cho y que, en con se cuen cia, fa ci li ta el con trol del cum pli mien to de la
mis ma y de sus des via cio nes, tan to por los ciu da da nos como por los me dios
de co mu ni ca ción, amén de per mi tir una más fá cil di fu sión de su co no ci mien -
to. De ahí la im por tan cia que tie ne la for ma li te ra ria en el cum pli mien to de

las fun cio nes po lí ti cas que está lla ma da a de sem pe ñar la Cons ti tu ción.
A di fe ren cia de lo que su ce de con la téc ni ca an te rior la pre sen te no ofre ce

es pe cial cua li fi ca ción en su uso por ra zón de la ma te ria, el uso de ex pre sio nes 
or di na rias es co mún en to das las par tes de la Cons ti tu ción, si aca so se ña lar la
par ti cu lar re le van cia del mis mo en la for mu la ción de las nor mas de prin ci pio, 
cuya im por tan cia re sul ta ob via...

4. El uso abun dan te de las nor mas de prin ci pio y de la re mi sión nor ma ti va.
Por úl ti mo los tex tos cons ti tu cio na les ha cen un uso in ten so de las nor mas de
prin ci pio y de las re mi sio nes nor ma ti vas. La ra zón de ello es sim ple. Por lo
que toca a las pri me ras las mis mas tie nen su es pa cio na tu ral en la Cons ti tu -
ción por ra zón del ob je to de la mis ma. Si éste es el es ta ble ci mien to de la es -
truc tu ra ge ne ral del or den vin cu lan te de con vi ven cia, así como del sis te ma de 
or de na ción ge ne ral y de di rec ción de la so cie dad (por eso es Cons ti tu ción
“po lí ti ca”), va de suyo que el tipo de nor mas que me jor se adap ta a ese ob je to 
es, pre ci sa men te, el de las nor mas de prin ci pio, en cuan to que és tas es ta ble -
cen or de na cio nes muy ge ne ra les, ver da de ras “re glas de or ga ni za ción” del
cam po nor ma ti vo al que se re fie re... Por lo que toca a las se gun das su uso fre -
cuen te en la ley fun da men tal se debe a ra zo nes a es tas al tu ras ob vias. El gra -
do má xi mo de fle xi bi li dad y ca pa ci dad de adap ta ción de la Cons ti tu ción, y
uno de los mé to dos que me jor se aco mo da a su ca rác ter de or de na ción ge ne -
ral es pre ci sa men te la re mi sión nor ma ti va. No obs tan te se hace ne ce sa rio aña -
dir que su no ta ble au men to en las Cons ti tu cio nes de mo crá ti cas se debe a otra
ra zón, no ne ce sa ria men te me nos no ble: la ne ce si dad de ne go cia ción en tre
fuer zas po lí ti cas y so cia les di ver gen tes —e in clu so an ta gó ni cas— para for -
mu lar una Cons ti tu ción de mo crá ti ca via ble pue de tro pe zar con el obs tácu lo
de re gu la cio nes so bre las cua les el con sen so es mo men tá nea men te im po si ble. 
La re mi sión nor ma ti va cons ti tu ye en ton ces una téc ni ca par ti cu lar men te in di -
ca da a la hora de es ta ble cer lo que Schmitt de no mi nó, no sin cier ta iro nía
“com pro mi sos di la to rios”.13
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Las téc ni cas re se ña das son pro pias de un tex to que en el pla no nor ma ti -
vo-lin güís ti co y de sig ni fi ca dos está abier to, al igual que su te cho ideo ló gi -
co, por lo que no es re pu dia ble la plu ri sig ni fi ca ción o el em pleo de tér mi -
nos que de sig nen “com pro mi sos di la to rios” o “apó cri fos” (Schmitt); más 
bien la “len gua de la Cons ti tu ción” es fru to de un pac to po lí ti co que his -
tó ri ca men te sub ya ce a la Cons ti tu ción de ori gen de mo crá ti co; obli ga da a
dar ca bi da como un gran pa ra guas a to das las vi sio nes ideo ló gi co-cul tu -
ra les de una co mu ni dad po lí ti ca. En este sen ti do las “cláu su las eco nó mi -
cas y so cia les” son un bo tón de mues tra elo cuen te de la tex tu ra abier ta de 
la Cons ti tu ción y sus nor mas, ya que la Cons ti tu ción con tem po rá nea es
un pre ci pi ta do nor ma ti vo de las tres tra di cio nes cons ti tu cio na les e ideo -
ló gi cas de occi den te. Cons ti tu cio na lis mo li be ral, cons ti tu cio na lis mo de -
mo crá ti co y cons ti tu cio na lis mo social.

IV. LAS “CLÁUSULAS ECONÓMICAS Y SOCIALES” COMO NORMAS

CONSTITUCIONALES Y SU EFICACIA NORMATIVA U OPERATIVIDAD

La re cep ción de las “cláu su las eco nó mi cas y so cia les” en las Cons ti tu -
cio nes, fru to del in flu jo del cons ti tu cio na lis mo so cial y de mo crá ti co de
en tre gue rras, vino a po ner a prue ba a la dog má ti ca cons ti tu cio nal tra di -
cio nal de cuño li be ral y neo li be ral, la que como he mos vis to en caso de
Chi le de va lúa es tas cláu su las a tra vés de tó pi cos o lu ga res co mu nes re la -
ti vos a la trans for ma ción de la jus ti cia so cial y el bie nes tar co mún en un
ca tá lo go de de re chos jus ti cia bles (Zip pe lius), pero sin dar cuen ta de un con -
cep to nor ma ti vo de Cons ti tu ción y de la es truc tu ra nor ma ti va de ésta, da -
tos bá si cos a la hora de de ter mi nar la efi ca cia u ope ra ti vi dad de es tas
cláu su las.

Re su me esta po si ción teó ri ca e ideo ló gi ca neo li be ral con agu de za el
po li tó lo go ita lia no G. Sartori: 

Pero ha blan do en se rio, las Cons ti tu cio nes son “for mas” que es truc tu ran y
dis ci pli nan los pro ce sos de toma de de ci sio nes de los Esta dos. Las Cons ti tu -
cio nes es ta ble cen la ma ne ra en que se crea rán las nor mas; no de ci den, ni de -
ben de ci dir, qué debe ser es ta ble ci do por las nor mas. Es de cir, que las Cons ti -
tu cio nes son, ante todo, pro ce di mien tos cuya in ten ción es la de ase gu rar un
ejer ci cio con tro la do del po der. Por tan to, y por el con tra rio, el con te ni do de
las Cons ti tu cio nes es y debe ser neu tral. Una Cons ti tu ción que se pro po ne es -
ta ble cer po lí ti cas, es de cir, de con te ni do po lí ti co, des pla za a la vo lun tad po -
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pu lar y hace a un lado a las ins ti tu cio nes que to man las de ci sio nes po lí ti cas
(el Par la men to y los go bier nos), a los que se les re ser va cons ti tu cio nal men te

el po der de de ci dir las po lí ti cas.
De be mos te ner cui da do, en ton ces, con las “Cons ti tu cio nes en que se plas -

man as pi ra cio nes”. Así como he mos te ni do, con re sul ta dos de sas tro sos, eco -
no mías que se fi ja ban ob je ti vos (el tipo so vié ti co de eco no mías cen tral men te
pla ni fi ca das), en la ac tua li dad es ta mos pro pi cian do las “Cons ti tu cio nes con
ob je ti vos”, que muy pro ba ble men te re sul ten igual de de sas tro sas. Las “Cons -
ti tu cio nes con as pi ra cio nes” son, a fi nal de cuen tas, una des via ción y una so -
bre car ga de las ca pa ci da des cons ti tu cio na les que re sul tan, fi nal men te, en su
in ca pa ci dad de fun cio nar. Si los cons ti tu yen tes no pue den re sis tir la ten ta ción 
de en se ñar toda la pa no plia de sus no bles in ten cio nes, de be rían li mi tar és tas a 
un preám bu lo “pro gra má ti co” de in ten cio nes y de es pe ci fi ca cio nes.14 Sin em -
bar go, de allí en ade lan te las cons ti tu yen tes de be rían de di car se sin des via cio -
nes a lo que se ria men te se les pide que ha gan, es de cir, a es ta ble cer una es -
truc tu ra de go bier no que en fren te, en tre otras co sas, la ne ce si dad de go ber nar.

La dog má ti ca cons ti tu cio nal tra di cio nal ad mi te por principio este
abor da je de la Cons ti tu ción bá si ca men te como ins tru men to de go bier no,
por que per mi te de va luar una Cons ti tu ción eco nó mi ca y so cial tri bu ta ria
del cons ti tu cio na lis mo so cial y de mo crá ti co, y al mis mo tiem po re ser var
las ga ran tías ju ris dic cio na les de la Cons ti tu ción para su de re cho ob je ti vo
y sub je ti vo.15 En este con tex to le re sul ta na tu ral a la dog má ti ca tra di cio -
nal neo li be ral y neo con ser va do ra sos te ner la “fuer za nor ma ti va” de la
Cons ti tu ción, en su con te ni do eco nó mi co-so cial neo li be ral e in clu so in -
cu rrir sin es fuer zo en la pa to lo gía del “fe ti chis mo cons ti tu cio nal”. Así se
tras lu ce un do ble dis cur so: ple na efi ca cia nor ma ti va (ho ri zon tal y ver ti -
cal) para los de re chos ci vi les, en es pe cial de con te ni do patrimonial, y
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ninguna eficacia normativa para cláusulas “económicas y sociales”,
condenadas por programáticas o irreales, cuando no perniciosas. 

Se aña de a este abor da je la con de na de la “gra fo ma nía” cons ti tu cio nal
de los ci clos cons ti tu cio na les más re cien tes de nues tra Amé ri ca La ti na,
que se ini cian en la dé ca da de 1980 y en es pe cial el más re cien te de la
pre sen te dé ca da (Ve ne zue la, Ecua dor y Bo li via), como una suer te de
nue vo cons ti tu cio na lis mo y po lí ti ca cons ti tu cio nal “su rrea lis ta” y “po pu -
lis ta”, cuan do no acu sa da de au to ri ta ria o ce sa ris ta.

Crí ti ca men te cabe apun tar que las men ta das “cláu su las eco nó mi cas y
so cia les” son par te in te gran te de la Cons ti tu ción, que ésta no es un ins -
tru men to de go bier no neu tral en lo ideo ló gi co, todo lo cual es ob vio; y
por ende lo que co rres pon de —si es con sis ten te en el pla no dog má ti co—
es si tuar es tas cláu su las en la Cons ti tu ción (par te dog má ti ca u or gá ni ca),
iden ti fi can do la nor ma cons ti tu cio nal como una nor ma de con duc ta o
nor ma de or ga ni za ción (nor ma or gá ni ca, sea “cons ti tu ti va” o “fun cio -
nal”, o nor ma pro gra má ti ca, orien ta da a fi nes como ser vir de di rec tri ces a 
los po de res pú bli cos o como re glas her me néu ti cas para ta les po de res, en
es pe cial para el Po der Ju di cial y el Tri bu nal Cons ti tu cio nal), fi jar su al -
can ce como re gla de com pe ten cia (re gla ne ga ti va o prohi bi ti va o positiva 
o afirmativa), su estructura normativa precisa y consiguientemente su
eficacia normativa u operatividad.

So bre esta par ti cu lar es truc tu ra nor ma ti va cons ti tu cio nal y ope ra ti vi -
dad de las “cláu su las eco nó mi cas y so cia les”, Va nos si es bastante es cla -
re ce dor al afir mar: 

Pero, en de fi ni ti va, las cláu su las eco nó mi cas y so cia les, como to das las nor -
mas cons ti tu cio na les de cual quier tipo y cla se, cum plen el rol de nor mas de
com pe ten cia, ya que es tán se ña lan do afir ma ti va o ne ga ti va men te, po si ti va o
prohi bi ti va men te, la ór bi ta de la es fe ra es ta tal y la ór bi ta o el ám bi to de la li -
ber tad per so nal. Son ra zo nes his tó ri cas y cues tio nes de téc ni ca cons ti tu cio nal
las que mo ti van que en unos ca sos se acu da a la re dac ción “po si ti va” y en
otros se haga uso de la for ma “ne ga ti va”. Esto es así, con pres cin den cia de
quién sea el de man da ble, que tra tán do se de las cláu su las eco nó mi cas y so cia -
les, en unos ca sos pue de ser lo el Esta do, en otros los par ti cu la res o, a ve ces,
nin gún su je to en con cre to (cláu su las in no cuas). Esto úl ti mo es lo que ocu rre
cuan do di chas cláu su las son “di rec ti vas” a los po de res po lí ti cos: en el ac tual
re par to de com pe ten cias, el Po der Cons ti tu yen te uti li za la téc ni ca de las cláu -
su las pro gra má ti cas-di rec ti vas con el ob je to de im po ner fun cio nes a cier tos
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ór ga nos, mas con la sin gu la ri dad de que esos de be res es ta ta les se cum plen y

se exi gen pu ra men te en el te rre no de la res pon sa bi li dad po lí ti ca. 
La ope ra ti vi dad no es una cua li dad pro pia de los de re chos in di vi dua les e

im pro pia de los de re chos so cia les. La de ter mi na ción de la ope ra ti vi dad es una 
cues tión de he cho, a di lu ci dar por la au to ri dad de apli ca ción en cada caso y,
en de fi ni ti va, por los jue ces. Así, por ejem plo, en el ar tícu lo 14 bis hay nor -
mas ope ra ti vas y hay nor mas no-ope ra ti vas: en los ca sos del de re cho de huel -
ga y de la pro tec ción al igual sa la rio, no ha cen fal ta nue vos ór ga nos, y en
cuan to a los pro ce di mien tos los pue de su plir el juez den tro de la ór bi ta de su
ju ris dic ción, en cam bio, pa re ce cla ro que cláu su las ta les como las re fe ren tes a 
la vi vien da fa mi liar y al es ta ble ci mien to del se gu ro so cial no son ope ra ti vas,
des de el mo men to que para su apli ca ción hace fal ta crear nue vos ór ga nos y
pro ce di mien tos.

No cree mos que “ope ra ti vi dad” sea si nó ni mo de no-pro gra má ti co; ni que
lo pro gra má ti co sea ne ce sa ria men te lo equi va len te a no-ope ra ti vo. Des de el
mo men to que las cláu su las pro gra má ti cas tam bién es tán di ri gi das a los jue ces 
(re glas de in ter pre ta ción) y és tos las in cor po ran a su se lec ción axio ló gi ca, re -
sul ta que ta les cláu su las tie nen una ap ti tud apli ca ti va in me dia ta.

La prin ci pal fun ción de las cláu su las pro gra má ti cas con sis ti rá en evi tar
que en la apli ca ción de la Cons ti tu ción sus in tér pre tes le asig nen un sen ti do
re ñi do con los va lo res y los fi nes con sa gra dos más re cien te o con tem po rá nea -
men te en la nor ma su pre ma o que sim ple men te la co mu ni dad ha vi ven cia do
como prio ri ta rios. En de fi ni ti va: que el in tér pre te no pue da re gre sar al ám bi to 

pre xis ten te y deba es tar in mer so en los ob je ti vos de hoy y de aquí.16

De lo ex pues to, pro ba ble men te el quid de la cues tión de la ope ra ti vi -
dad de las “cláu su las eco nó mi cas y so cia les” esté en la jus ti cia bi li dad de
los de re chos so cia les; cues tión que como he mos di cho en otro lu gar está
do mi na da por un “le cho de Pro cus to” que so me te con cep tual men te a es -
tos de re chos al mol de de los de re chos sub je ti vos, que po seen una con fi -
gu ra ción pre ci sa de re cho-de ber (su je tos, con te ni do re la cio nal: fa cul tas
agen di, fa cul tas omit ten di y fa cul tas exi gen di, obli ga cio nes, etcétera) y
que es com pa ti ble con la tu te la rein te gra ti va del de re cho, es que ma de fi -
lia ción pri va tis ta, que pe netró in clu so la clá si ca doc tri na de los de re chos
sub je ti vos pú bli cos. Una res pues ta dog má ti ca que pre ten de ex pli car es tos 
de re chos so cia les za fan do del cor sé tra di cio nal, es la dada en el cons ti tu -
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cio na lis mo la ti noa me ri ca no por Bi dart Cam pos al de sig nar los como de -
re chos por “ana lo ga do” en la que es ca rac te rís ti ca una obli ga ción “ac ti -
va men te uni ver sal” del su je to pa si vo Esta do fren te a los in di vi duos que
com po nen la so cie dad, y que la cum ple no dan do o ha cien do algo (pres -
ta cio nes) en una re la ción de al te ri dad per so na li za da en cada ca ren cia do,
sino ha cien do o dan do algo “im per so nal men te al con jun to so cial”, en el
mar co de la pro se cu ción del bien común, concibiendo y ejecutando
políticas públicas de bienestar, sea directamente a través de su ad mi nis -
tra ción o indirectamente con la colaboración de la sociedad civil o im po -
nien do cargas a ésta.

En pa la bras de Bi dart Cam pos es tos de re chos por “ana lo ga do”, ex pli -
can o se pro po nen ex pli car con cep tual men te los de re chos so cia les que
pro pia men te son de re chos pres ta cio na les, ad mi tien do de re chos so cia les
que escapan a la matriz prestacional:

Lo de de re chos “por ana lo ga do” quie re de cir dos co sas fun da men ta les: a) que es -
ta mos fren te a “de re chos”, o sea, a una en ti dad pro pia men te ju rí di ca; b) que es tos 
de re chos no son igua les, sino so la men te se me jan tes, a los de re chos que tra -
ban una re la ción in ter sub je ti va di rec ta en tre su ti tu lar y un su je to pa si vo con -
cre to que, fren te a él, tie ne un dé bi to tam bién de ter mi na do, sea de abs ten ción, 

sea de dar o de ha cer.
¿Dón de ra di ca la di fe ren cia que nos hace ha blar de “ana lo ga do” y no de

“igual dad” en tre unos de re chos y otros?
En que los de re chos por ana lo ga do, con ser ti tu la ri za dos por un su je to ac -

ti vo, y con te ner en re ci pro ci dad al Es ta do como su je to pa si vo, no con cre tan
in di vi dual men te una obli ga ción pres ta cio nal del Es ta do fren te a cada ti tu lar
de esos de re chos, sino una obli ga ción es ta tal que apo da mos “ac ti va men te
uni ver sal”.

Estas dos pa la bras re quie ren su ex pli ca ción: “ac ti va men te” es un ad ver bio
que alu de a una obli ga ción que no es ne ga ti va (de abs ten ción u omi sión) sino 
po si ti va men te pres ta cio nal (de dar o de ha cer); “uni ver sal” sig ni fi ca que esa
obli ga ción ac ti va exis te fren te a todo el con jun to de ti tu la res de los de re chos
por ana lo ga do, y no fren te a cada uno en par ti cu lar, ra zón por la cual “cada
uno” ca re ce de re la ción in ter sub je ti va con el Es ta do, y com par te una re la ción
co lec ti va o plu ral de “to dos” con él.

“Fren te a to dos” exis te la obli ga ción ac ti va men te uni ver sal del Es ta do,
pero no “fren te a cada ti tu lar in di vi dual”. Esto ex pli ca, del me jor modo como 
en su mo men to pu di mos ha cer lo, el por qué no lle ga mos a des cu brir la exi gi -
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bi li dad per so na li za da en “cada uno” para im pe ler al Es ta do a cum plir como
su je to pa si vo “fren te a to dos” su obli ga ción “ac ti va men te uni ver sal”.17

Con clui do es tos pa sos, po de mos fi jar los tér mi nos de la dis cu sión, a
sa ber: de sa rro llo in fra cons ti tu cio nal y en es pe cial le gis la ti vo de es tas
cláu su las eco nó mi cas y so cia les y jus ti cia bi li dad de las cláu su las re fe ri -
das a de re chos eco nó mi cos, so cia les y cul tu ra les. Y en este cam po nues -
tra Amé ri ca La ti na es pró di ga en la jus ti cia bi li dad de de re chos so cia les y 
en el de sa rro llo ju ris pru den cial en sede de am pa ro or di na rio e in clu si ve
ex traor di na rio como ocu rre con la tu te la en Co lom bia, pero al mis mo
tiem po pone en evi den cia las di fi cul ta des de ins ta lar un Esta do so cial o
be ne fac tor en eco no mías sub de sa rro lla das o en vías de de sa rro llo; de suer -
te que tal jus ti cia bi li dad pue de dar ori gen a ver da de ras pa to lo gías de ju -
di cia li za ción de po lí ti cas pú bli cas y que bran tos al sis te ma de derechos.

El ori gen del pro ble ma es tri ba en que la co ber tu ra de ne ce si da des co -
lec ti vas a tra vés de una red de pro tec ción so cial sos te ni da por el Esta do
exi ge una or de na ción de la eco no mía y de la so cie dad bajo un sig no pro -
gra má ti co o ideo ló gi co dis tri bu ti vo y re dis tri bu ti vo, que adop ta la for ma
de nor mas y di rec ti vas eco nó mi co-so cia les (po lí ti cas pú bli cas) en las que 
la cen tra li dad del go bier no y la inje ren cia del Con gre so Nacional se dan
en las coordenadas del proceso político democrático.

V. CONCLUSIONES: DE LA JUSTICIABILIDAD DE LOS DERECHOS

ECONÓMICOS, SOCIALES Y CULTURALES A LA OPERATIVIDAD

DE LAS NORMAS CONSTITUCIONALES

En otros lu ga res y mo men tos he abor da do la de ba ti da cues tión de la
jus ti cia bi li dad de los de re chos eco nó mi cos, so cia les y cul tu ra les, y el
aná li sis de la ju ris pru den cia cons ti tu cio nal, y como es obli ga do he mos
he cho una crí ti ca dura a las po si cio nes dog má ti cas tra di cio na les. Al mis -
mo tiem po he mos sos te ni do que la crí ti ca a los de re chos so cia les, se
cons tru ye des de un “le cho de Pro cus to” que uti li za el mol de o cor sé de
los de re chos sub je ti vos y su tu te la ju di cial, “le cho” que es una tram pa
ideo ló gi ca, que bajo el pre tex to de la pro ble má ti ca cues tión de la jus ti -
cia bi li dad, lo que hace es ocul tar dos ex tre mos bá si cos: pri me ro, los de -
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re chos eco nó mi cos, so cia les y cul tu ra les, no son una ca te go ría ho mo gé -
nea ex pli ca da con base en los de re chos pres ta cio na les o de cré di to en que 
los su je tos son Esta do e in di vi duos ca ren cia dos, sino por el con tra rio una 
ca te go ría he te ro gé nea; y se gun do, la jus ti cia bi li dad de estos de re chos no
agota la operatividad o eficacia vertical y horizontal de éstos frente a los
poderes públicos. Indica Bidart Campos: 

Todo arran ca de la tam bién di fí cil ta rea de uni fi car a to dos los de re chos so -
cia les en una mo da li dad úni ca, cuan do en ver dad pre sen tan una co pio sa di -
ver si dad, sin per jui cio de que to dos los ti pos de su tra ma sean in di vi si bles e

in di so cia bles.
En ge ne ral, es ta mos ha bi tua dos a vi sua li zar los de re chos so cia les como

“de re chos pres ta ción” o de re chos de pres ta ción y es cier to que el dé bi to po si -
ti vo de dar o de ha cer sue le pre do mi nar en los de re chos so cia les y ser se ña la -
do como una ca rac te rís ti ca que los di fe ren cia de los clá si cos de re chos ci vi les, 
a los que el su je to pa si vo sa tis fa ce nor mal men te con un de ber de omi sión o
abs ten ción (no vio lar los, no in ter fe rir los, no im pe dir su ejer ci cio).

Exhi ben: a) a ve ces un as pec to de li ber ta des (de aso cia ción sin di cal, de
huel ga); b) otras, obli gan a pres ta cio nes va ria das: un bien (como la vi vien da); 
un ser vi cio (como la edu ca ción o la sa ni dad); c) en al gu nos ca sos, su po nen
trans fe ren cia de un mon to eco nó mi co (como en las pen sio nes o en los sub si -
dios); d) no fal tan las trans fe ren cias com pen sa to rias (en las pen sio nes de viu -
dez, o en la pro tec ción a dis ca pa ci ta dos, o en el sub si dio de de sem pleo); e) se 
men cio nan asi mis mo al gu nos bie nes, como el me dio am bien te lim pio o la ca -
li dad de vida. De ja mos para el fi nal un úl ti mo ejem plo de de re chos a cier tas
po si cio nes o sta tus le ga les —se gún La por ta— que apa re ce en el de re cho “al” 
tra ba jo, y que ad mi te cua tro sen ti dos: como li ber tad de ejer cer una ac ti vi dad
la bo ral; como re fe ren cia al de re cho de ri va do de una re la ción la bo ral ya es ta -
ble ci da (sa la rio dig no, con di cio nes de pro tec ción —en tre otras, a no ser res -
cin di da sin cau sa—); como de re cho a un sub si dio en caso de fal ta even tual de 
tra ba jo; y como de re cho a ac ce der a un pues to de tra ba jo.18

En este lu gar, el pro pó si to es más mo des to, con sis te en apro xi mar nos
des de un con cep to nor ma ti vo de Cons ti tu ción y dis tin guir ti po ló gi ca -
men te sus nor mas y es truc tu ra, para a par tir de allí fi jar los al can ces de
su efi ca cia u ope ra ti vi dad, con tri bu yen do de este modo a des ve lar los tó -
pi cos o lu ga res co mu nes, fru to de un cuño o prisma ideológico y de
inconfensables intereses.
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En cuan to a la Cons ti tu ción eco nó mi ca y a los de re chos so cia les como 
lo di ji mos he mos rea li za do una lec tu ra crí ti ca.19 Com ple men ta ria a esta
lec tu ra, es este tra ba jo que pro po ne mo de lar la efi ca cia nor ma ti va u ope -
ra ti vi dad de las “cláu su las eco nó mi cas y so cia les” des de un con cep to
nor ma ti vo de Cons ti tu ción, ti po lo gía de nor mas cons ti tu cio na les y es -
truc tu ra nor ma ti va de ésta, y una vez de se cha da una apro xi ma ción dog -
má ti ca tra di cio nal y tam bién una pers pec ti va que ja da de “fe ti chis mo
cons ti tu cio nal”, nos per mi te con cluir que toda la Cons ti tu ción re quie re
de de sa rro llo in fra cons ti tu cio nal, y por ende de una po lí ti ca ins ti tu cio na -
li za da des ple ga da para su ple na efi ca cia nor ma ti va. Ello toca en es pe cial
a las nor mas cons ti tu cio na les que de no mi na mos con Va nos si “cláu su las
eco nó mi cas y so cia les”, pero no se tra ta de un de sa rro llo in fra cons ti tu -
cio nal por los po de res pú bli cos en te ra men te li bre, sino que se tra ta de un
de sa rro llo en que exis te una pre de ter mi na ción ma te rial de la Cons ti tu -
ción, pues las nor mas de prin ci pio con den san va lo res y prin ci pios cons ti -
tu cio na les, y en esa me di da se pro du ce que la nor ma cons ti tu cio nal (nor -
ma de con duc ta y nor ma de or ga ni za ción) —re gla de com pe ten cia—
tenga una efi ca cia po si ti va o ne ga ti va, y a la cus to dia de esta ope ra ti vi -
dad se han es ta tui do ga ran tías sociales, políticas y jurídicas, en especial
jurisdiccionales. Tales normas de principio son un precipitado normativo 
de ideologías que conforman un techo ideológico o fórmula política que
es axial en la hermenéutica constitucional.

En este pun to a nues tro jui cio está la cla ve de una de mo cra cia cons ti -
tu cio nal y su le gi ti mi dad, y que es la aper tu ra de su te cho ideo ló gi co,
con den san do los apor tes asi mé tri cos del cons ti tu cio na lis mo li be ral, de -
mo crá ti co y so cial, y des de esta pers pec ti va se ob ser va un se ve ro dé fi cit
en nues tra Cons ti tu ción, por su ori gen otor ga do, au to ri ta rio y neo li be ral,
no com ple ta men te pur ga do por el ci clo de re for mas de pri me ra ge ne ra -
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ción (1989-2005). Se tra ta de lo grar un pun to medio entre dos opuestos:
la Constitución neutral y la Constitución dirigente.

Asi mis mo, el con cep to nor ma ti vo de la Cons ti tu ción nos lle va a re co -
no cer en ella una nor ma pe cu liar o es pe cial, un sub sis te ma de nor mas
con for ma do ras de un “or den fun da men tal”, “mar co ge ne ral” o “aba ni co
de po si bi li da des”, lo que tras la da el cen tro de gra ve dad al de sa rro llo in -
fra cons ti tu cio nal de la Cons ti tu ción por los po de res pú bli cos, y tra tán do -
se de las “cláu su las eco nó mi cas y so cia les”, sean nor mas de or ga ni za ción 
(or gá ni cas o pro gra má ti cas) di ri gi das al Esta do (la eco no mía y la so cie -
dad en sus re la cio nes con el po der es ta tal) o nor mas de con duc ta (de re -
chos eco nó mi cos, so cia les y cul tu ra les y sus ga ran tías), ope ra rán como
re glas de com pe ten cia po si ti va o afir ma ti va, y por ende con una es pe cial
fuer za rec to ra de la ac ti vi dad que el Esta do des plie ga o la em pre sa, y
tal fuer za rec to ra se orien ta a ta les po de res pú bli cos, im pi dien do la re gre -
si vi dad de po lí ti cas pú bli cas re la ti vas a bie nes y ser vi cios pú bli cos que el 
Esta do debe pres tar, es de cir, debe ha ber po lí ti cas pú bli cas y ser vi -
cios-bie nes pú bli cos apro pia dos para la “pro cu ra exis ten cial” o co ber tu ra 
de las ne ce si da des aso cia das a es tos de re chos.20 Entre los po de res pú bli -
cos con cer ni dos di rec ta y es pe cial men te por las “cláu su las eco nó mi cas y
so cia les” están el go bier no y la admi nis tra ción del Esta do, de di ca dos
cons ti tu cio nal men te al de sa rro llo; ya que de su ac ti vi dad de pen de el
mon ta je efec ti vo de una Esta do so cial o be ne fac tor, y sólo esta for ma de
Esta do con ro les de ter mi na dos en la eco no mía y so cie dad ci vil pue de
con ju rar los pe li gros de ac ti vis mo y ju di cia li za ción de las po lí ti cas pú bli -
cas cuan do son jus ti cia bles los de re chos so cia les, y la even tual quie bra
del “sis te ma de de re chos”. 
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