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I Extracto:

La insercién de la dicotomia «Seguridad Social/ Asistencia Social» en el
marco de la distribucién competencial del Estado Autonémico resulta
ser una cuestién controvertida y todavia de dificil solucién, habida cuen-
ta de su conexién con diferentes ramas de la accién protectora a dispensar
por los poderes ptiblicos en el marco del Estado Social. En este sentido,
parece conveniente la reflexién sobre la estructura que delimita los diver-
sos niveles de la Proteccién Social y la individualizacién del régimen de
competencias que ostentan en esta materia tanto el Estado central como
las Comunidades Auténomas en la medida en que su actuaciéon conjunta
y coordinada conforma el fundamento del Estado de las Autonomias
que consagra la Constitucién Espariola.

Desde esta perspectiva y tomando como punto de partida el andlisis de
los perfiles esenciales de los modelos constitucionales de Proteccién Social
y distribucién competencial (consagrados principalmente, como se sabe,
en los articulos 41, 148 y 149 de la Norma Suprema), el presente estudio
pretende poner de manifiesto las consecuencias practicas que se produ-
cen con ocasién del entrecruzamiento de los citados modelos, con el obje-
tivo primordial de arrojar una solucién coherente a la controversia plan-
teada que respete los principios que inspiran el Estado de las Autonomias
y que fortalezca la necesaria colaboracién que debe prevalecer entre éstas
y el poder central para la consecucién del fin tltimo de todo Estado de
Bienestar Social, que no es otro que el de garantizar una Proteccién Social
suficiente que permita satisfacer las necesidades de todos y cada uno de
los ciudadanos.
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1. INTRODUCCION

El motivo principal que ha impulsado la elaboracion del presente trabajo ha sido analizar con
detenimiento los términos del debate abierto con ocasion de la reciente Sentencia emanada del Tribung
Constitucionalt sobre el encuadramiento material en el sistema espafiol de Proteccion Social de las
ayudas econdmicas dispensadas por las Comunidades Auténomas (concretamente, por la Junta ¢
Andalucia) como complemento de las pensiones de invalidez y jubilacién en su modalidad no con-
tributiva. La problematica, tanto juridica como politica, se ha suscitado respecto a la capacidad com-
petencial de tales poderes territoriales para la concesion de dichos auxilios y, concretamente, si ellc
puede interferir o no en el régimen de competencias que la Constitucion Espafiola (en adelante, CE]
reconoce al Estado central en materia de Seguridad Social.

Desde esta perspectiva, nos resulta de especial importancia la cuestion de fondo que se debs
te en la mencionada resolucién judicial, en la medida en que la misma va a suponer una reflexion
acerca de la vieja dicotomia conceptual entre la Asistencia y la Seguridad Social como pilar o eje
central en el que debe sustentarse la distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidade
Auténomas respecto al sistema espafiol de Proteccién Social.

Con tal objetivo, hemos considerado conveniente analizar sucesivamente, en primer lugar, los
perfiles esenciales de los modelos constitucionales de Proteccion Social y distribucién competen-
cial para, posteriormente, valorar las consecuencias practicas que se producen con ocasion de la inte
conexion o entrecruzamiento de ambos modelos consagrados en nuestra CE. De ahi que hayamc
tomado como referente basico de nuestro estudio el contenido de los articulos 41, 148 y 149 de la
CE, sin perjuicio de otras referencias constitucionales que sobre la Proteccién Social puedan existir
en el articulado de la Norma Suprema.

1 De fecha 11 de diciembre de 2002 (Referencia 239/2002), sobre los conflictos positivos de competencia acumulados
ndms. 1207/1999 y 1208/1999, promovidos, respectivamente, por el Gobierno de la Nacion, representado por el Abogado
del Estado, frente a los Decretos de la Junta de Andalucia 284/1998, de 29 de diciembre, por el que se establecen ayu
das econémicas complementarias, de caracter extraordinario, a favor de los pensionistas por jubilacion e invalidez en sus
modalidades no contributivas y 62/1999, de 9 de marzo, de modificacién del Decreto 284/1998, de 29 de diciembre, antes
citado.
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En definitiva, se trataria de llegar a una solucién coherente de la cuestion planteada, tanto
desde el respeto de los principios que inspiran el Estado de las Autonomias, como desde la necese
ria colaboracién que debe prevalecer entre éstas y el poder central para la consecucion del fin alti-
mo de todo Estado Social, que no es otro que el de garantizar una Proteccién Social suficiente a todot
y cada uno de los ciudadanos.

Asimismo, queremos destacar la primordial labor que, en este sentido, ha venido desarrollando
el Alto Tribunal mediante la emision de importantes fallqgae, como el que nos ocupa, han inci-
dido de manera sustancial en la configuracion del Estado de las Autonomias. Es por ello, por lo que
vamos a dedicar nuestros esfuerzos al estudio de las conclusiones a las que llega el Tribunal
Constitucional en tales resoluciones y asi verificar las consecuencias que su decision pueda traer el
el marco actual de la distribucion competencial en el seno del sistema espafiol de Proteccion Social.

2. EL MODELO CONSTITUCIONAL DE PROTECCION SOCIAL

Tras la promulgacion de la CE de 1978, ha adquirido notoria importancia el contenido del
articulo 41 del citado texto constituciorapor lo que al sistema espafiol de Seguridad Social se
refiere, habida cuenta de su consideracién, y asi se ha admitido de forma generalizada, como pre-
cepto consagrador de la Seguridad Social proyectada en una garantia institugiochlso, en un
derecho inherente al Estado soéial

Dista mucho de nuestros propésitos traer aqui todo el debate ddcstingido fundamen-
talmente a principios de los afios ochenta en torno a las posibles interpretaciones o métodos inter-
pretativos que podian utilizarse a la hora de buscar el significado de tal expresién constitucional o

2 Habida cuenta de que es el 6rgano encargado de establecer la titularidad de la competencia controvertida en cada casc
tal y como reconoce el articulo 66 de la Ley Orgéanica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (BOE num.
239, de 5 de octubre).

3 Textualmente, dice: «Los poderes publicos mantendran un régimen publico de Seguridad Social para todos los ciudada-
nos, que garantice la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente en ca:
de desempleo. La asistencia y prestaciones complementarias seran libres».

4 En este sentido, &Rrez DE LA Rosa, J. M., «El articulo 41 de la Constitucién: garantia institucional y compromisos
internacionales>R}RSS, 15/1982, pags. 80-82.

5 No obstante, puede entenderse que «el derecho a la Seguridad Social no puede catalogarse entre los derechos indivi
duales clasicos¥id., al respecto, BRez GonzALEZ, F., «La Seguridad Social y la Constitucion de 19P&peles de
Economia Espafio)d 2-13/1982, pag. 121.

6 Por todos, AvAREZ DE LA Rosa, J. M., «El articulo 41...>gp. cit, pAgs. 77-86; BRrRAJIODACRUZ, E., «El modelo cons-
titucional de la Seguridad Social en Espaiff@b, 65/1982, pags. 25-41p&zALEz RABANAL, C., «La Seguridad Social
en la Constitucion»RT, 92/1988, pags. 43-68ABMEQUE LoPEZ M. C., «Los derechos a la Seguridad Social y a la
salud en la Constitucién», en la obra colecesecho del Trabajo y de la Seguridad Social en la Constitu€léntro
de Estudios Constitucionales, Madrid, 1980, pags. 303-336RiBUEZPINRERO, M., «La dimensién constitucional de
las pensiones de Seguridad Social no contributiVRSS, 34/1987, pags. 55-6&RIGUEZPINERO, M. y GONZALEZ
ORTEGA, S., «La configuracién constitucional de la Seguridad Social como condicionante necesario de su reforma», en
Il Jornadas Universitarias Andaluzas de Derecho del Trabajo y Relaciones LabM#I8S, Madrid, 1985, pags. 269-287;
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el espiritu del constituyente a la hora de redactar una normhitaida y ambigua 7 como resul-

ta ser el citado articulo 41 de la CE. Por el contrario, nuestro objetivo primordial en esta primera fase
del presente trabajo no es otro que el de perfilar los componentes especificos que configuran al actua
modelo de Seguridad Social, o si se prefiere mas ampliamente, de Proteccié? Socahexidn

con las pautas concretas que a tales efectos propugna la CE, no sélo en lo dispuesto en el citado prt
cepto constitucional (que no cabe duda que se conforma como la maxima expresién del modelo cons:
titucional de Proteccién Social) sino también en el seno de otras disposiciones de la Norma Suprems
gue constituyen indudables referencias a dicho mé&d&n suma, nos limitaremos a analizar las
coordenadas basicas que segun la CE deben inspirar al modelo espafiol de Proteccion Social (dejar
do al margen la existencia o no de un verdadero modelo constitucional de Seguriddd)$ocial

el fin de comprobar cual es la «légicépredominante en el mismo o, como se ha dicho en oca-

SUAREZz GONZALEZ, F., «La Seguridad Social.. op. cit, pags. 119-128; y WA Soria, J., «El articulo 41 de la Constitucion
Espafiola. La Seguridad Social», en la ohra8a ViLLaamiL , O. (dir.), Comentarios a las Leyes politicas. Constitucién
Espafiola de 197&dersa, Madrid, 1984 (1V), pags. 83-108.

7 Tal y como ha sido definida por algdn autor reprochando la utilizacion de una «férmula, perfectamente hibrida y ambi-
gua, que permite una amplisima gama de interpretaciones, incluso las mas encokitcatfas» SoriA, J., «El articu-
lo 41...», op. cit.p4gs. 91y 92.

8 Como veremos después, la influencia de algunas normas supranacionales, concretamente, de &mbito comunitario, er
materia de Seguridad Social han propiciado el resurgimiento de un «macrosistema» de Proteccién Social como «nocién
superadora» de la de Seguridad Social. Al respeictdyl ARQUEZ PRIETO, A., Seguridad Social y proteccién social: un
enfoque conceptudlniversidad de Malaga, Méalaga, 2002, pags. 151-159. También es este semntkiwy&-PINERO,

M., «Seguridad Social y asistencia social en el Estado de las AutonoR1ia842003, pags. 2y 3.

9 Como son el articulo 25.2 de la CE relativo a los «beneficios correspondientes de la Seguridad Social» a los que tiene
derecho el condenado a pena de prision; el articulo 39.1 y 2 concerniente a la «proteccion social» de la familia; el articu-
lo 40.1 en relacion al «progreso social» y «la distribucion de la renta regional y personal»; el articulo 40.2 en cuanto a
la «formacién y readaptacion profesionales»; el articulo 43.1 por lo que se refiere a la «proteccion de la salud»; el articu-
lo 49 en torno a la proteccion de los disminuidos fisicos; y, especialmente, el articulo 50 reconocedor de la garantia cons-
titucional de aseguramiento de «pensiones adecuadas y periédicamente actualizadas» para «la suficiencia econémica di
los ciudadanos durante la tercera edad». También resaltan la importancia de todas estas referencias constitucionales d
la accion protectora de la Seguridad SociahrEON CARACUEL, M. R., La Seguridad Social en Espafamplona,

Aranzadi, 1999, pags. 49 y 50pBrAJ0DACRUZ, E., «El modelo constitucional...op. cit, pags. 26 y 27; G\NzALEZ
RaBANAL, C., «La Seguridad Social...ep. cit, pags. 44 y 45;420MEQUE LOPEZ M. C., «Los derechos...sp. cit.,
péag. 307; RDRIGUEZPIRERO, M., «La dimension...»qp. cit, pag. 56; BAREz GoNzALEZ, F., «La Seguridad Social...»,
op. cit, pags. 119 y 120; y WA Soria, J., «El articulo 41...>9p. cit, pag. 93, entre otros. En el mismo sentidd,
Cavas MARTINEZ, F., «El modelo constitucional de Seguridad Social: desarrollos normativos y aspectos pendientes»,
Revista de Trabajo y Seguridad Soc@EF, 128/1993, pags. 77 y 78, quien realiza una triple catalogacién de las refe-
rencias a la Seguridad Social recogidas en la CE, distinguiendo los preceptos en donde aparece la Segwigad-Social
sis verbigarts. 41, 25.2, 129.1 y 149.1.17.2), de aquellos otros en los que dicha institucién aparece reflejada a través de
la mencién a materias afines a la misma (arts. 50, 53, 49 y 39) o a otras «cuya conexién con la Seguridad Social es mas
remota» (arts. 40.2, 42, 50 y 148.1.20).

10 cuestién esta que se ha puesto en duda, incluso se ha negado, por la doctrina cientifica y la Jurisprudencia constitucio-
nal. Vid., al respecto, 8icHEz-URAN AzaRA, Y., Seguridad Social y Constitucip@ivitas, Madrid, 1995, pags. 31-42,
quien recoge las diferentes posiciones doctrinales en torno a la existencia o no de dicho modelo constituraual; y M
PriETO, A., Seguridad Social..gp. cit, pag. 133, quien afirma que «la Constitucién Espafiola de 1978 no puede decir-
se que configure realmente un modelo de Seguridad Social». También las SSTC 37/1994, de 10 de febrero, y 206/1997,
de 27 de noviembre.

11 gj se trata de la I6gica de la solidaridad que caracteriza al modelo atlantico (o «beveridgiano») o de la I6gica de la contri-
butividad, propia del modelo germanico (o «bismarckiano»). Se diferencian y se describen claramente ambos modelos por
ALoNsOOLEA, M., «Cien afios de Seguridad Socifdapeles de Economia Espafda-13/1982, pags. 107-116.
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siones, el nlcleo dure 12 del sistema, partiendo de la éptica generalizada de que estamos ante un
modelo mixto de Proteccion Social integrado por un nivel contributivo y otro asistencial. Pues
creemos que el resultado de la anterior hip6tesis nos ayudara a tomar una coherente posicion en cuar
to a la eterna polémica planteada en el establecimiento de los limites que separan la Seguridad Socie
(entendida en sentido estricto) de la Asistencia Social.

2.1. Las coordenadas constitucionales que conforman el modelo espafiol de Proteccion Social.

Ala hora de abordar los elementos que configuran lo que hemos venido en denominar el mode-
lo constitucional de Proteccion Social nos centraremos, como ya se ha expuesto, en las disposicio-
nes recogidas en el tan citado articulo 41 de la CE. Asi, del desglose de su contenido, podemos
extraer logasgos esenciales del modelo que propugna nuestra Constitucion que no son otros que la
configuracién de la Proteccién Social como una funcion u obligacion de los poderes pubbsos («
poderes publicos mantendran un régimen publico de Seguridad Segidh universalidad subje-
tiva de tal Proteccién Social.(«para todos los ciudadanos...»), la suficiencia de la proteccioén otor-
gada («...que garantice la asistencia y prestaciones sociales suficietés universalidad obje-
tiva de la misma («. ante situaciones de necesidad, especialmente en caso de desefmplépn...
potencial existencia de un nivel complementario de Proteccion Socidla(@sistencia y presta-
ciones complementarias seran libsgs.Sin mas, pasamos a describir en lineas muy generales cada
uno de estos elementos.

2.1.1. La Proteccién Social como deber ineludible de los poderes publicos del Estado.

Respecto a la primera «afirmacién» del precepto, parece no haber dudas en entender que le
existencia de un régimen publico de Proteccion Social dentro del sistema espafiol se consagra comc
una obligacién, servicio publice 13 0 «funcion tipica y exclusiwd4 de los poderes publicos para
con los ciudadanos, si bien en lo referido a un nivel pablico, minimo y obligatorio de Seguridad
Social15. Lo que implica dos premisas fundamentales. Por un lado, la publicidad de la Seguridad

12 Asi se expresan, por citar algun@oRiGUEZPIRERO, M., «La dimensidn...»op. cit, pag. 61; 0 RLOMEQUE LOPEZ M.
C., «Los derechos...sp. cit, pag. 326, aunque este Ultimo exactamente hace referencia al «nucleo central del sistema
espafiol de Seguridad Social».

13 Tal y como lo definen BbRIGUEZPINERO, M. y GoNzALEZ ORTEGA, S., en «La configuracion...ep. cit, pag. 281, al
sefialar que «la Seguridad Social viene (...) constitucionalmente configurada como un servicio publico»; al igual que lo
hace BRrRAJODACRUZ, E., «El modelo constitucional...ep. cit, pag. 36. En similares términos, se ha dicho que «la
Seguridad Social se concibe comosenvicio oficialde cuya responsabilidad el Poder establecido no puede desenten-
derse»; vid., al respectop@s MARTINEZ, F., «El modelo constitucional...ep. cit, pag. 80.

14 Expresion utilizada en numerosas ocasioviies, a modo de ejemploaRPMEQUE LoPEZ M. C., «Los derechos...op.
cit., pag. 310; y &cHEz-URAN AzaRA, Y., Seguridad Social..ap. cit, pag. 60.

15 También la doctrina del Tribunal Constitucional aboga por la configuracion del régimen publico de la Seguridad Social
como una «funcién de Estadd#id., especialmente, la Sentencia 65/1987, de 21 de mayo.
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Social, en cuanto que es claro que se trata de un sistema o régimen publico, pues, tal y como hoy
concebimos dicha disciplina, no cabe una «Seguridad Social pri¢sagager otro, la atribucién de

tal compromiso a los poderes publicos en general, pudiendo afectar el mencionado deber constitu-
cional no so6lo al Estado central, sino también a las Comunidades Auténomas e, incluso, a las
Administraciones Locales.

En este sentido se ha pronunciado el Alto Tribunal reconociendo la consagracion, en el articu-
lo 41 de la CE, de undeber de los poderes publicos de mantener una determinada estructura pro-
tectora de los ciudadanos frente a situaciones de necesafatiendo ademas que no se trata de
«un precepto apto para atribuir competencias ni para decantarse a favor de unos u otros centros de
decision entre cuantos integran el modelo de articulacion del Estado disefiado en el Titulo VIl de la
CE», habida cuenta de que el citado articulo posee un caracter gggtiopone los compromisos
a que se ha hecho referencia a los "poderes publicos”, sin prejuzgar cuales puedensséf. éstos

Por ello, cabe extraer de este primer elemento dos caracteristicas iniciales del modelo consti-
tucional que corona el articulo 41. Por un lado, la configuracion del sistema de Protecciéon Social
como una funcién de Estado que permite incluir en su ambito de actuacion prestaciones contributi-
vas y asistenciales y, por otro, #amamiento a todos los poderes publicos para que subvengan a
paliar (las)situaciones de necesidad, lo que ha de ser realizado por dichos poderes publicos en el
ambito de sus respectivas competenciis

2.1.2. La universalidad subjetiva de la Proteccién Saocial.

Por su parte, el articulo 41 de la CE también deja constancia de cuales son los destinatarios
del modelo de Proteccién Social, haciendo referendiadms los ciudadanesy no sélo a una parte
de los mismos, como podrian ser aquellos ligados a la accion protectora del Estado en virtud de st
actividad profesional y consecuentemente de su régimen de cotizaciones, tal y como ocurre en el sis:
tema de Seguridad Social en sentido clasico. De ahi que se haya confeccionado la idea de la uni
versalidad subjetiva de la Proteccién Social en conexién con el ambito subjetivo generalizado que
sostiene la norma constituciori&l Conjetura esta que conecta con lo que algunos han denominado
la «deslaboralizacion20de la Seguridad Social en el sentido de que su campo de proteccion no sélo
se limita al colectivo de trabajadores (por cuenta propia o ajena), como ocurria con los antiguos segu-

16 Como acertadamente afirma algtn autor, «la "privatizacién” de la Seguridad Social es (...) una operacién que violaria
directamente el articulo 41 de la Constitucidrieh., en este sentido  ARcON CARACUEL, M. R., La Seguridad Social...,
op. cit, pag. 61.

17 Asi se expresa la Sentencia 206/1997, de 27 de noviembre, y reitera la Sentencia 239/2002, de 11 de diciembre.

18 Tal y como expone la Sentencia 239/2002, objeto de nuestro comentario.

19 En este sentidajid., ALonso OLEA, M. y TORTUEROPLAZA, J. L., Instituciones de Seguridad Sogcfaivitas, Madrid,
2000, pag. 29, quienes afirman que la «universidad personal de la cobertura» constituye el «trazo tendencia (...) prime-
ro y basico de la Seguridad Social». TambiéncBez-URAN AzARA, Y., Seguridad Social..ap. cit, pag. 43.

20 De esta manera lo entienden, entre otras<{MARTINEZ, F., «<El modelo constitucional...p. cit, pAg. 85; R.LOMEQUE
LoPez M. C., «Los derechos...ep. cit, pag. 325; y YbA Soria, J., «El articulo 41...>gp. cit, pags. 94 y 102.
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ros sociales, sino que puede llegar a expandirse a cualesquiera otros grupos de ciudadanos que nec
siten del amparo del sistema de Seguridad Social al encontrarse en una situacién de necesidad mere
cedora de proteccién. O, dicho con otras palabras, lo que se alberga en la propia norma constitucio-
nal es la legitima existencia de un nivel asistencial o universal de Proteccién Social concurrente con
el nivel contributivo o profesional de Seguridad Social. Hecho este que ya se materializé en el sis-
tema social espafiol con la entrada en vigor de la Ley 26/1990, de 20 de diciembre, de prestaciones
no contributivas, si bien Gnicamente en lo concerniente a las de invalidez, jubilacién y por hijo a
cargo. No obstante, como matizaremos en otra parte del presente trabajo, desde nuestro punto d
vista existen ciertas dudas sobre el encuadramiento de tales prestaciones dentro del sistema d
Seguridad Social, a pesar de que asi se haya establecido por su propia norma creadora y, mas tard
por la Ley General de la Seguridad Social (en adelante, LGSS).

Finalmente, no queremos dejar de resaltar la concreta expresion que utiliza la CE cuando se
refiere a todos los «ciudadanos» y no a todos los «espafioles» como hace en numerosas otras dis
posiciones de su articuladb Con ello, parece que la universalidad subjetiva de la Proteccion Social
gue se proclama alcanza su maxima consagracion al incluir en su seno a todos los residentes, esp:
fioles o extranjerd®, en nuestro territorio, ameén de los eventuales convenios internacionales y nor-
mativa comunitaria sobre Seguridad Social aplicables en la materia.

2.1.3. La universalidad objetiva de la Proteccién Social.

Igual universalidad se predica en cuanto al ambito objetivo de la Proteccién Social reconoci-
da en la CE. Sin embargo, dicho reconocimiento se hace de distinta manera, pues mientras que el
el aspecto subjetivo se predicaba la universalidad al mencionarse expresamente los destinatarios d:
la accion protectora fedos los ciudadane$, en lo que se refiere a la esfera objetiva, se habla de
la generalidad de su ambito con motivo de la «vaguedad» de la norma constitucional a la hora de
precisarlo, pues simplemente se mencionan cualesqsituaciones de necesidagdin indicarse
cudles han de ser las contingencias protegidas, con la salvedad del deSamglesu caso, sin
enumerar las potenciales contingencias que podrian ser excluidas. Asi pues, se deja en manos de¢
legislador laboral la concrecion de tales contingencias protegHuda interpretacion del término
«situaciones de necesidad» que, sin duda, tendra distinto significado segun se haga referencia al
nivel contributivo o a la esfera asistencial de la Proteccién Ségmles su causa productora puede

21 Como, por ejemplo, en los articulos 12, 14, 19, 29.1, 30.1, 35.1 y 47.

22 También lo entiende asia€cia-NUREZ SERRANO, F., «Los complementos autonémicos: ¢ Seguridad Social o Asistencia
Social?»RMTAS, 34/2002, pag. 138. Version electronica en http://mas.es/publica/revista/numeros/34/estudios4.pdf

23 |gualmente pone de manifiesto tal reprochea\Boria, J., «El articulo 41...>9p. cit, pag. 105.

24 En este sentidwjd., RLOMEQUE LOPEZ M. C., «Los derechos...sp. cit, pag. 327 y 328; BIcHEZ-URAN AZARA, Y.,
Seguridad Social..gp. cit, pag. 45.

25 para una mayor profundizacién en las posibles acepciones que se le han otorgado al citado término por parte de la
doctrina del Tribunal Constitucionaiid. GARCIA-NUNEZ SERRANO, F., «Los complementos...op. cit, pags. 138-141;
y RAMIREZ MARTINEZ, J. M. y LoPEZ GANDIA, J., «Valores constitucionales y Seguridad SocRMTAS 13/1999,
pags. 201y 202.
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ser de muy diversa naturalégaEn este sentido, mientras que en el nivel contributivo de Proteccién
Social debe existir una causa originaria (que suele ser la disminucion o eliminacién de ingresos o
el aumento de los gastos) de la situacién de necesidad que protege la correspondiente prestacior
en la esfera asistencial lo que prima es el estado de necesidad en el que se encuentra el sujeto pr
tegible, por lo que acreditdndose el mismo, la causa que lo produjo es irrelevante. Esto es, s6lo er
el nivel contributivo de Proteccion Social se exige la concurrencia de una situacion de necesidad
causal; de ahi que el legislador social haya concretado las contingencias susceptibles de ampar
en la LGSS.

2.1.4. La suficiencia de las prestaciones.

Junto a la universalidad de la accion protectora, adquiere especial importancia la cuarta de las
coordenadas constitucionales del modelo de Proteccién Social relativa a la garantia de la suficien-
cia de las prestaciones como finalidad de tal proteccion y criterio determinante para el estableci-
miento del nivel e intensidad de la asistencia y prestaciones sociales, del mismo modo que se pre:
dica respecto del salario (art. 35 de la CE) y de las pensiones (art. 50 de la CE). Criterio este que
conecta rapidamente con el afamado tema del nivel minimo de las prestaciones o el Uamaalo «
de la pobreza», habida cuenta de que las prestaciones sociales deben ser todo lo dignas o suficier
tes como para satisfacer las necesidades basicas de las personas.

Dicha suficiencia parece ser distinta segin se trate de prestaciones contributivas o no con-
tributivas, pues mientras que en las primeras la cuantia que se establece tiende a ser sustitutivi
de la renta profesional que hasta ese momento se percibia, en las no contributivas se fijan cuan
tias inferiores ya que no se pretende desincentivar al beneficiario a que busque su propia fuente
de ingreso$’. En cualquier caso, a pesar de que el montante de la prestacion se fije atendiendo
a finalidades distintas segun el nivel profesional o asistencial en el que se enmarque, existe una
garantia comun en la medida en que la cuantia de cualquier prestacién econdmica de nuestro sis
tema de Proteccién Social no podra ser inferior al nivel minimo fijado, que parece haberse con-
cretado en la estipulada para las pensiones no contribé¥uascual actlia de tope minimo o
umbral de la pobreza.

26 Al respecto, vid. ALARCON CARACUEL, M. R., La Seguridad Social. op. cit, pag. 80.

27 En el mismo sentido, ARCON CARACUEL, M. R., La Seguridad Social.op. cit, pags. 85-87; @kcia-NUNEZ SERRANO,
F., «Los complementos...op. cit, pag. 138; y SNcHEZ-URAN AzARA, Y., Seguridad Social..gp. cit, pag. 47, entre
otros. También BsDENTADOBONETE, A., «Las pensiones no contributivas en el marco constitucional», en la obra colec-
tiva Pensiones no contributivaBTSS, Madrid, 1991, pags. 278 y 279, para quien la suficiencia en el nivel contributi-
vo «se mide en funcién de la capacidad del sistema para garantizar, en un proporcion razonable, el mantenimiento de
ingresos de activo» mientras que en el nivel no contributivo «la suficiencia se vincula a la garantia de un ingreso social
minimo, que permita cubrir las necesidades basicas del beneficiario».

28 Especialmente, en la notoria Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de septiembre de 2000 (Recurso nim. 3441/1999),
comentada por &16s VICTORIA, ., «Aplicacién de limites a los descuentos practicados por el INSS por percibos inde-
bidos de prestaciones. Comentario de la STS de 30 de septiembre de 2000 (recurso de casacion para la unificacién de
doctrina dictado en Sala General que contiene voto particuRiDS, 14/2001, pags. 171-180.
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2.1.5. La prevision social complementaria en el modelo de Proteccion Social.

Un dltimo elemento esencial del modelo constitucional de Proteccion Social es el relativo a
la posible existencia de un nivel complementag@dicionar, en su caso, al minimo y obligatorio
gque garantiza a todos los ciudadanos una proteccion suficiente ante situaciones de neégsidad
lo que nos enlaza con la estructura del modelo de Proteccion Social. Al respecto, han existido opi-
niones doctrinales muy divers®en relacién con la sistematizacion del citado modelo, sobre todo,
en lo que concierne a la posibilidad de que pueda existir un nivel privado de Proteccién Social. En
este sentido, si bien es cierto que el térmililares» es contrario al de obligatorio y no al de
publico31, no es menos cierto que en este caso si cabria la existencia de un régimen complementa-
rio de caracter privad®y no como ocurria con la Seguridad Saocial, publica, minima y obligatoria.
Pues en este nivel de la previsién social se han distinguido tradicionalmente tres areas fundamenta:
les: una de cardcter cuasi-publico, financiada esencialmente por las contribuciones empresariales y
de los trabajadores en la que de manera indirecta interviene el Estado, y dos areas de naturaleza pr
vada respaldadas por la empresa y sus trabajadores (en la primera de ellas) o por los ciudadanos ¢
manera individualizada y complementaria de las anteriéres

Ciertamente, a nadie se le escapa que la prevision social complementaria, aun siendo parte de
modelo general de Proteccion Social, no comparte las notas caracteristicas propias de la Seguridac
Social y la Asistencia Social sino que mas bien se encuadra dentro del ambito de la legislacion mer-
cantil y de los segurd®. De ahi que podamos entender que el compromiso constitucional que el
articulo 41 impone a los poderes publicos de mantener y otorgar una proteccion social publica sufi-
ciente a todos los ciudadanos no impide la actuacion de la iniciativa privada en este campo, siempre
gue su actividad sea complementaria a la desarrollada por las Instituciones dépEitadbmane-
ra que su encuadramiento material estaria situado fuera del régimen obligatorio de Proteccién Social
pero dentro de su esfera global que recoge la prevision libre. En consecuencia, los ciudadanos que
accedan, ademas de a la proteccién obligatoria, a la prevision social complementaria, obtendrian un

29 Tal observacion la hacenyarez be LA Rosa, M., «El articulo 41...»9p. cit, pag. 79; R.OMEQUE L6PEZ M. C., «Los
derechos...»Qp. cit, pag. 329, entre otros.

30 para una reflexion conjunta de las misnvith, GoNzALEZ RaBANAL , C., «La Seguridad Social...op. cit, pags. 58-

62; SANCHEZ-URAN AzARA, Y., Seguridad Social..gp. cit, pag. 51 (nota 54).

31 Precisi6n que queda esclarecida paoREQUE LoPEZ M. C., «Los derechos...sp. cit, pag. 330;

32 De la misma manera opin&BEbENTADOBONETE, A., «Las pensiones...pp. cit, pag. 277, quien afirma claramente que
«la reserva de titularidad publica no afecta a las prestaciones complementarias que seran libres para la iniciativa priva-
da». En el mismo sentidoLARcON CARACUEL, M. R., «Hacia el Derecho de la Proteccién Social», en la aiwazL
LorPez J. (coord.), Seguridad Social y Proteccion Social: Temas de actualittadial Pons, Associacio Catalana de
luslaboralistes, Madrid, 1996, pag. 16.

33 vVid., al respecto, la obMemento Préctico de Previsién Social. 2003-2004. Fiscal/Laboral. Planes y fondos de pensio-
nes. Mutualidades de prevision social. Seguros individuales y coledtrereis Lefebvre, Madrid, 2002, pag. 7.

34 Como bien afirma la Sentencia del Tribunal Constitucional 239/2002 que estudiamos al traer a colacién (en el F. Jco. 4.°,
in fine) la doctrina jurisprudencial que sobre la prevision social complementaria se ha seguido fundamentalmente a par-
tir de la Sentencia 206/1997, de 27 de noviembre.

35 Comparte esta opinién, entre otros, Casa GARcia, R., Contrato de seguro y prevision social complementaria en el
ambito laboral (Régimen juridico de los contratos de seguro que pueden instrumentar compromisos por pensiones)
Mapfre Estudios, Madrid, 2000, pag. 33.
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grado de amparo 6ptimo, esto es, completo, si bien atendiendo lIégicamente a un mayor volumen de
participacion (econémica) o «contribucion» al sistema de Proteccion Social. Por ello, creemos que
el acceso a este nivel complementario de Proteccion Social no es posible para todos los ciudadano
sino sélo para aquellos a los que sus ingresos monetarios se lo permitan.

2.1.6. La Proteccién Social como principio rector de la politica socio-econdmica espafiola.

Al hilo de todo lo anterior también es importante tener en consideracion la ubicacion del articu-
lo 41 de la CE, habida cuenta de que el mismo se encuentra enmarcado ni mas ni menos que dentr
de los «principios rectores de la politica social y economiba nuestro pais, lo que significa que
las coordenadas expuestas no son sé6lo meras orientaciones para el legislador laboral a la hora d
desarrollar el mencionado modelo de Proteccién Sé&tcsho que son absolutas obligaciones que
el Estado o, mejor dicho, los poderes publicos deben cumplir en beneficio de todos los ciudadanos.
En definitiva, que se garantice una Proteccion Social suficiente, tanto para los contribuyentes a la
Seguridad Social espafiola como para el resto de los ciudadanos que se encuentren en una situacic
de necesidad susceptible de amparo, es un compromiso constitucional que las Administraciones
publicas deben respetar y, consecuentemente, hacer efectivo, ya sea a través de un sistema public
de Seguridad Social o mediante cualesquiera formas de Asistencia Social.

Y es esto y no otra cosa lo que predica el articulo 41 de la CE. De ahi, que estemos plena-
mente de acuerdo en afirmar que, si de modelo constitucional se tratara, cabria hablar de un mode
lo amplio de Proteccién Sociélcomo figura que abarcara no sélo la accién protectora de la Seguridad
Social sino también aquella inherente a la Asistencia Stcidtlemas, no restaria coherencia al
mencionado modelo concebir que, junto a esa proteccion publica, subsistiera otra de caracter priva-
do, voluntario y ibre» que complementara a la primera y que juntas conformaran el modelo cons-
titucional espafiol de Proteccion Soél

36 0, como ha expresado algtin autor, «las bases para que en el Estado espafiol se realice una proteccion globalizada, agr
pando y coordinando a todos los servicios publicos (...), tendentes a hacer efectivo el principio de universalidad a toda
la poblacion espafiola, en el sentido de que a todos los ciudadanos, por el mero hecho de serlo (articulo 41), les fuerar
reconocidos unos derechos objetivos que les permitieran superar dignamente todas las situaciones de carencia o insufi:
ciencia econémica (...), asi como el infortunio personal (...) o famiNéd»BLAsco LaHoz, J. F., «La "proteccion asis-
tencial”, un concepto inexistente en el ordenamiento juridico espafiol£992 (l11), pag. 645.

37 Incluso hay quien ha afirmado la existencia de un Derecho de la Proteccién Social como «aquella rama del ordenamiento
juridico integrada por la normativa reguladora de la actividad prestacional de entes publicos y privados a favor de per-
sonas afectadas por ciertas contingencias o por ciertas situaciones de necesidad previamente tipificadas y sin que los
beneficiarios de esas prestaciones hayan aportado una contrapartida simultanea y equivalente a ladidnjsinas».
pecto, AARCON CARACUEL, M. R., «Hacia el Derecho...ep. cit, pags. 32-34.

38 También comparten esta ideaf&ajoDAcRuUZ, E., «La Seguridad Social en la Constitucién Espafiola: desarrollos lega-
les y criterios del Tribunal ConstitucionaB., 30/1990, pags. 20 y 21; yAdQuez PrIETO, A., Seguridad Social..ap.
cit., especialmente, pags. 155 y 158. Y desde una perspectiva sirnkameSURAN AzARA, VY., Seguridad Social...,
op. cit, pag. 52; y WA SoriA, J., «El articulo 41...>gp. cit, pag. 99.

39 |gualmente lo entiendeA:s MARTINEZ, F., «<El modelo constitucional...ep. cit., pag. 82, al afirmar que junto al «régi-
men publico de Seguridad Social minima, universal, obligatoria y mixta (contributiva y asistencial), cabe otro régimen
complementario de proteccion cuyas caracteristicas remiten a las notas de voluntariedad e, implicita en ésta, de privaci-
dad, tanto en la gestion (...) como en su financiacion que corre a cargo de los asegurados».
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En suma, creemos que tras la ténica seguida en los Ultimos afios acerca de las causas y con
secuencias inherentes al llamado desbordamiento de la Seguridad Social, quizads sea el moment
oportuno para reflexionar sobre la reordenacion del sistema espafiol de Proteccion Social, tal y como
apuntan las actuales lineas doctrinales seguidas al respecto. Desde esta perspectiva, abogamos p
la existencia de un amplio modelo de Proteccién Social en el que se insertan todas y cada una de la
instituciones relacionadas con el bienestar social de los ciudadanos, sistematizadas fundamental-
mente en una triple tipologia: la Seguridad Social publica, la Asistencia Social publica y la Prevision
Social complementari#. Ahora bien, la tarea ardua en este sentido consistiria en el analisis de las
relaciones existentesl intraentre tales figuras protectoras del sistema general de Proteccion Social.
Al respecto, cabe decir que el mismo estaria dividido, a nuestro juicio, en dos blogues fundamenta-
les en atencion al caracter obligatorio o libre del &mbito protector. Por tanto, cabria una Proteccion
Social obligatoria, en cuyo seno se encontrarian la Seguridad Social publica y la Asistencia Social
publica consideradas en sentido amplio (es decir, con todas las prestaciones que les son propias: asit
tencia sanitaria, servicios sociales, etc.) y una Proteccién Social libre que aglutinaria todas las for-
mas de prevision social complementaria y voluntaria (como los Planes de Pensiones, los Fondos de
Pensiones o las Mutualidades). Asimismo, es destacable otro criterio de distincion entre ambos blo-
gues prestacionales, habida cuenta de que el primero es absolutamente de naturaleza publica mier
tras que el segundo de ellos posee, como hemos visto, un caracter esencialmente privado.

Delimitada asi la dualidad de planos entre los que discurre el modelo de Proteccién Social, la
cuestion que se plantea en este punto consiste en establecer los limites distintivos entre las figura:
gue se integran en cada uno de los mencionados bloques. Concretamente, nos estamos refiriendo
la labor de precisar las fronteras existentes entre las dos instituciones integrantes de la Proteccior
Social publica y obligatoria: la Seguridad Social y la Asistencia Social.

2.2. La delimitacion conceptual entre las nociones de Asistencia Social y Seguridad Social.

Una vez entendido que la Proteccion Social se estructura en un modelo dual compuesto por
dos niveles individualizados en atencién a su caracter publico/obligatorio o privado/libre y que den-
tro del primero es donde situariamos la Asistencia y la Seguridad Social como funciones propias de
los poderes publicos, nos topamos con la mas que controvertida cuestién de establecer los limites
que separan unay otra institucién. Y ello, no por el puro ejercicio teérico que es inherente a la deli-

40 Especialmente, cabe destacar los esquemas en los que se estructura el nuevo Derecho de la Proteccién Social propue:
tos en la actualidad por algunos autores. Asi, el Pra@N CARACUEL, M. R. ha distinguido como partes integran-
tes de la mencionada disciplina las siguientes: I. La proteccién social publica u obligatoria y Il. La proteccién social pri-
vada o libre, incluyendo dentro de la primera: 1. El sistema nacional de salud; 2. El sistema de Seguridad Social; 3. La
Asistencia Social; y 4. Otras formas de proteccion social publica; y en el seno de la segunda: 1. La llamada Seguridad
Social complementaria; 2. Los Planes y Fondos de Pensiones; y 3. Otras formas de proteccién social privada. Por su
parte, MiRQUEZ PRIETO, A. ha propuesto una descripcion del contenido del sistema de Proteccion Social diferente, cata-
logando como partes integrantes de la misma (al mismo nivel) a: 1. Sistema de Seguridad Social; 2. Sistema Nacional
de Salud; 3. Asistencia social de las Comunidades Auténomas; 4. Servicios sociales; 5. Prevision Social voluntaria,;
6. Planes y Fondos de Pensiones; y 7. Otras formulas de protecciérvadgiesdspectivamente,LARCON CARACUEL,
M.R., «Hacia el Derecho...ep. cit, pag. 33; y MrRQUEZ PRIETO, A., Seguridad Social..gp. cit, pag. 196.
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mitacién conceptual, sino por resultar, como comprobaremos en el epigrafe siguiente, absolutamente
necesario en el orden de distribucién de competencias que la CE proclama en torno a los podere:
publicos del Estado.

No es nueva la dificultad que este cometido entrafia en los Ultimos tiempos, habida cuenta de
dos fendmenos importantes que estan acaeciendo, cada vez con mayor intensidad, en el panorarr
de la Proteccion Social espafiola. A saber: por un lado, la «asistencializacion» de la Seguridad Social
(al incorporar nominativamente nuevas férmulas de proteccién universal) y, por otro, la expansion
de la Asistencia Social en su &mbito de actuacion (tendente al desglose de la Segurida@él Social)
Fendmenos que, segun se ha dicho, destacan el caracter moévil o €ldstles fronteras que sepa-
ran la Seguridad Social de la Asistencia Social haciendo que las mismas tiendan cada vez més a difu
minarse#3 en su camino hacia la integracién conjunta en el concepto global de Proteccién Social.

En este orden de cosas, han sido muchos los criterios que cominmente se han utilizado en e
intento de perfilar los limites de ambas institucioftedistinguiéndose, por ejemplo, la naturaleza
dineraria de las prestaciones de Seguridad Social frente al caracter técnico de las propias de le
Asistencia Social, la contributividad de las prestaciones de la Seguridad Social en contraposicion de
la asistencialidad o no contributividad de aquellas inherentes a la Asistencia Social, la tipificacion
de las contingencias protegibles en el plano de la Seguridad Social ante su ausencia en la vertient
asistencial o la conformacion de un derecho subjetivo perfecto de los beneficiarios de prestaciones

41 Como pone de manifiest&RNANDEZ ORRICO, F. J., «La modalidad asistencial basica de Seguridad Social desarro-
llada en Espafa: las pensiones no contributivBMTAS 34/2002, pags. 106-109. Version electrénica en
http://www.mtas.es/publica/revista/numeros/34/estudios3.pdf

42 En este sentido, ARCON CARACUEL, M. R., «Hacia el Derecho...»p. cit, pag. 32; ERNANDEZ ORRICO, F. J., «La
modalidad...»pp. cit., pag. 111; y oricUEZPIRERO, M., «Pensiones no contributivas de Seguridad Social y Asistencia
Social»,RL, 1988 (Il), pag. 16.

43 Llegandose incluso a distinguir entre «Asistencia Social interna», en referencia a la parte asistencial de la Seguridad
Social (concretamente, a las pensiones no contributivas), y «Asistencia Social externa» al sistema de Seguridad Social
para hacer mencion a las prestaciones y servicios sociales propios de la Asistencia Social en el sentido més estricto de
término o, con palabras més arcaicas, para referirse a la Beneficencia publica del Estado. Participando ambas de los com
ponentes esenciales de la proteccion asistencial (por lo que habria escasas diferencias entre las mismas), los cuales he
sido sistematizados por el Prof.ABco LAHOZ en los siguientes: «— la proteccion se otorgara directamente por el Estado,
las Comunidades Auténomas o, en su caso, las Corporaciones Locales; — se reconocera con independencia de que el inte
resado haya realizado una contribucién previa (cotizacién) al organismo competente, lo que supone la no necesidad de
que se hubiera producido una pérdida o reduccion de los ingresos profesionales (...); — si sera necesario que el posible
beneficiario se encuentre en una verdadera (y probada) situacién de necesidad; — su contenido fundamental consistira er
el otorgamiento de rentas que permitan la subsistencia de las personas que se encuentren en situacion de necesidad y care
can de los recursos necesarios para solventarla; — la proteccion, por Ultimo, no supondréa el nacimiento de una relacion juri-
dicastricto sensientre la persona protectora y el interesadlfich.«La «proteccion asistencial...op. cit, pag. 653.

Asimismo, para un estudio pormenorizado de la distincion entre Asistencia Social interna y Asistencia Social externa al sis-
tema de Seguridad Socieill., entre otros, BARCON CARACUEL, M. R., «Hacia el Derecho...op. cit., pags. 11-14aRGAs
FERNANDEZ, J., Andlisis critico del sistema espafiol de pensiones no contributivas, Aranzadi, Pamplona, 2002, pag. 368;
MARQUEZ PRIETO, A., «Seguridad Social...ep. cit, pags. 177-179; yA/LEJo DA CosTA, R., «Prestaciones no contribu-

tivas y asistencia social; delimitacion de titulos competenciales», en ¥admaadas Universitarias Andaluzas de Derecho

del Trabajo y Relaciones Laborajé8otta, Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, Valladolid, 1992, pag. 317.

44 Hacen un repaso de los tradicionales criterios de distincién entre Seguridad Social y Asistencia 13ecial A
CARACUEL, M. R., «Hacia el Derecho...ep. cit, pags. 28-30; y &Rcia-NUNEZ SERRANO, F., «Los complementos...»,
op. cit, pags. 143-146.
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de la Seguridad Social frente a la inexistencia del mismo en relacién con los sujetos amparados por
la Asistencia Social. Sin embargo, respecto de algunos de estos criterios, cabe sefialar que, si en algu
momento sirvieron para solventar 0, al menos, aproximarse a una solucion a la cuestion planteada,
hoy por hoy resultan poco adecuados precisamente por los cambios operados o, si se prefiere, por li
evolucién misma de la Proteccion Social concretada en las instituciones que la componen. Pues, ni
todas las prestaciones de la Seguridad Social son econdmicas ni todas las asistenciales son técnica
ademas cada vez se va precisando mas por el legislador la «situacion de necesidad» susceptible c
amparo por la Asistencia Social en conexion con el establecimiento del llamado «umbral de pobreza»,
Yy, por supuesto, quien se encuentra en tal situacion de necesidad y cumple los requisitos establecido
para el acceso a una prestacion asistencial poseera perfecto derecho para la obtencién de la misma.

Por ello, parece que el Unico y verdadero criterio de distincién de las fronteras existentes entre
la Seguridad Social y la Asistencia SoéRaly asi lo entiende la doctri§ se encuentra en la fun-
cién de la complementariedédie la segunda respecto de la primera. Esto es, coexistirian dos modos
de Proteccion Social: uno principal, que no es otro que el sistema de Seguridad Social, y otro secun-
dario o complementario, que lo comportaria la Asistencia Social con la tarea fundamental de cubrir
las insuficiencias de la proteccion otorgada por la Seguridad $bé&al definitiva, como es obvio
gue el sistema de Seguridad Social, por su propia naturaleza, no puede abarcar ni a todos los suje
tos protegibles (es decir, aquellos que se encuentran en situacién de necesidad) ni todas las contin
gencias susceptibles de proteccidon y quizas tampoco pueda otorgar prestaciones con la intensidac
que predica la CE (esto es, prestaciones suficientes), es por ello por lo que resulta acertado estable
cer un mecanismo secundario de Proteccion Social que sea mas «generoso» y «abierto» que el prin
cipal en sentido subjetivo, objetivo y modal

Por tanto, podriamos decir con pocas palabras que la Asistencia Social comenzaria alli donde
el campo de la Seguridad Social no puede avanzar mas. Y ello con el Gnico objetivo de desempefiar
una Proteccion Social eficaz y respetuosa con los principios y coordenadas que propugna la norma
constitucional. Pues no hay que olvidar que una y otra forman parte del modelo constitucional de
Proteccion Social y, por ende, comparten una serie de caracteres conjuntos e inherentes a la mism

45 Ademas del tradicional elemento de diferenciacién entre ambas instituciones en atencién a la naturaleza contributiva,

profesional y obligatoria de la Seguridad Social frente al caracter no contributivo, asistencial y universal de la Asistencia

Social.

Por todos, AarcON CARACUEL, M. R., «Hacia el Derecho...», op. cit., pag. 30. No obstante, hay quien ha sefialado que

«el tnico criterio que distingue claramente (...) (las) prestaciones asistenciales de las pensiones no contributivas es el de

su reclamacién a través de la via Contencioso-Administrativa, frente a la via del Orden Social del régimen juridico de

las pensiones no contributivas». Sin embargo, ello parece ser una consecuencia de la delimitaciéon de competencias entre

los érdenes jurisdiccionales establecida en las leyes sociales y procesales y no una diferencia conceptual desde el puntc

de vista sustantivo, que es el que nos interesa destacar en este\frdhajbrespecto, HFRNANDEZ ORRICO, F. J., «La

modalidad...»pp. cit, pag. 108.

47 O también llamado «criterio de la residualidadsl., HURTADO GONZALEZ, L., «Asistencia Social y Seguridad Social:

sus fronteras actuales», AL, 1993 (Il), pag. 471.

O, como describe RIGUEZPIRERO, M., la «asistencia social publica (desarrollaria) una funcién subordinada, desti-

nada a integrar las deficiencias del sistema de Seguridad Social)»; en «Pensiones no contribapvas,.pgg. 13.

49 ge refiere a este triple sentido en el que debe entenderse la complementariettaiy BARACUEL, M. R., «Hacia el
Derecho...»pp. cit, pags. 30 y 31.

46

48
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como son la individualidad, la personalidad, la redistribucién, la naturaleza econémica o dineraria
y, sobre todo, su caracter publ&p habida cuenta de que sus prestaciones son dispensadas, con
cargo a fondos de naturaleza publica, por las Administraciones Publicas del Estado y, concretamen-
te en el régimen competencial actual, por el Estado central y las Comunidades Auténomas. Otra cues
tion seria el modo en el que se articulan las competencias de una y otra Administracién, como estu-
diaremos en el epigrafe siguiente.

En resumen, podriamos configurar la dicotomia «Seguridad Social/Asistencia Social» aten-
diendo a tres aspectos fundamentales. Primero, al criterio mas tradicional que se ha utilizado en la
controvertida distincién, pero que ain hoy creemos que sigue siendo la caracteristica primordial por
la que se diferencian tales instituciones, tendente a considerar la naturaleza contributiva y profesio-
nal de la Seguridad Social, de acuerdo a su propia génesis y a los principios que la fundamentan
frente al caracter asistencial y universal que nutre la Asistencia Social desvinculada del sector labo-
ral y sumergida en el terreno de la antigua Beneficencia publica. En segundo lugar, destaca, comc
hemos visto, la funcion adicional y complementaria de la Asistencia Social en relacion a la Seguridad
Social, circunstancia que pone de manifiesto cual es la légica predominante del sistema espafiol de
Proteccién Social, habida cuenta de que la actuacion asistencial se pone en funcionamiento cuands
el ambito protector de la Seguridad Social resulta inoperativo. Y el tercer y ultimo aspecto diferen-
ciador tendria que ver con los diferentes mecanismos que se recogen en el régimen juridico de cad:
una de estas figuras protectoras. A modo de ejemplo, cabe destacar la obligada prueba de la situz
cion de necesidad (mediante la acreditacién de la carencia de recursos) en las prestaciones asistel
ciales inexistente en el acceso a las que son propias de la Seguridad Social, asi como la preceptiv
concurrencia de la contingencia o causa factica que da derecho a la prestacién contributiva mientras
gue en las que otorga la Asistencia Social prima el estado de necesidad del sujeto susceptible dt
amparo con independencia de la causa que haya originado tal situacion protegible. Junto a ellas, cab
destacar la diferente cuantia establecida para las pensiones econémicas que otorgan cada una de es
instituciones justificada en la también distinta finalidad que poseen, pues mientras que las contri-
butivas se dirigen a sustituir los ingresos de activo, las asistenciales tienden a garantizar una apor-
tacion monetaria minima que permita satisfacer las necesidades basicas del bebhefierarigue
no le desincentive para buscar sus propios recursos de subsistencia. Esto es, en el seno de la Protecci
Social publica cabe distinguir, a nuestro juicio, dos niveles o grados de proteccién, una minima que
seria dispensada por la Asistencia Social, y una, de nivel medio, vinculada a los salarios percibidos
(y, en consecuencia, a las cotizaciones satisfechas), otorgada por el sistema de Segurifad Social

Trayendo a colacién todas las diferencias esbozadas entre la Asistencia Social y la Seguridad
Social se plantea la cuestion sobre el encuadramiento material de las pensiones no contributivas
puesto que las mismas, atendiendo a los criterios delimitadores que hemos utilizado, quedarian cla-
ramente enmarcadas en el concepto de Asistencia Social y, sin embargo, han sido consideradas pc
el legislador parte integrante de la Seguridad Social. Pues bien, parece evidente que las mismas n

50 Destaca tales caracteres como «elementos conceptuales de la prestaciones de ProteccionrSap@BokiALEZ, L.,
«Seguridad Social versus Proteccién Social», AL, 1995 (1), pags. 208 y 209.

51 Tal y como nos invoca E3DENTADO BONETE, A., «Las pensiones...sp. cit, pags. 278 y 279.

52 Siendo la Previsién Social complementaria el grado 6ptimo de proteccion y suficiencia de las prestaciones sociales.
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poseen ninguna conexion con las caracteristicas del sistema de Seguridad Social (contributivo y pro-
fesional), a pesar de estar incluidas €,&ino que mas bien participan de los rasgos esenciales de

la Asistencia Social (no contributivo, asistencial y universal). De ahi que se haya hablado de «Asistencia
Social interna al sistema de Seguridad Social», denominacién que, a nuestro juicio, resulta contra-
dictoria, habida cuenta de las importantes diferencias que existen entre ambas, siendo la frontera
separadora de su campo de actuacion una labor que requiere ser delimitada concretamente y no me:
clada o confundida de manera ocasional. Por ende, dejamos dicha cuestién abierta a la reflexion, sir
perjuicio de que volvamos sobre ella mas adelante.

3. EL MODELO CONSTITUCIONAL DE DISTRIBUCION COMPETENCIAL EN MATE-
RIA DE PROTECCION SOCIAL PUBLICA

El régimen de reparto de competencias entre el Estado o Poder Central y las Comunidades
Auténomas o Poderes territoriales encuentra su base en los articulos 148.1.20.2 (en cuanto a l¢
Asistencia social) y 21.2 (en relacion a la Sanidad e higiene), 149.1.17.2 (por lo que a Seguridad Social
se refiere) y 149.3 de la CE (en lo relativo a la competencia residual), en cuya virtud se consagran,
a nivel constitucional, las pautas esenciales a partir de las cuales se conforma el modelo de distri-
bucién competencial en materia de Proteccién Social.

Como punto de partida cabe decir que nuestra Norma Suprema establsteora«de doble
lista»>4 de competencias al recoger, por un lado, la enumeracion de las competencias atribuidas al
Estado (eart. 149 de la CE) y, por el otro, una lista de materias respecto a las cuales las Comunidades
Autonomas pueden asumir competencias propar{. 148 de la CE). Asimismo, el modelo cons-
titucional de distribucion competencial se perfila en torno a distintos criterios de atribucién que com-
plementan (y, en algunos casos, diriamos que dificultan o complican) el mencionado sistema dual.
En este sentido, se habla de la competencia residual que posee el Estado en relacion con aquelle
«materias que no se hayan asumido por los Estatutos de Auton(eréat. 149.3 de la CEfy

53 En este sentido, cabe afirmar que, frente a la observancia de los criterios delimitadores, el encuadramiento que realiza el
legislador respecto de las pensiones no contributivas es secundario desde el punto de vista de la delimitacion conceptual
entre ambas instituciones, no siendo sorprendentes, por habituales, los errores conceptuales en los que el legislador incu
rre, asi como la falta de rigor en la utilizacion de los conceptos de la que, a menudo, adolece. Por ello, la construccion
doctrinal de la definicién, sin perder de vista el acto legal, debe ir méas alla sin que las denominaciones o los términos
utilizados por el legislador (sobre todo, cuando no son técnicamente correctos) se constituyan como elementos decisi-
vos o0 excluyentes en la elaboracion conceptual.

54 Asi se ha entendido de forma generalizafith, especialmente ARGAs FERNANDEZ, J., Andlisis critico...op. cit, pag.

349; FERNANDEZ PASTRANA, J. M., «La Seguridad Social y el Estado de las autononidds»1,97/1983, pags. 88 y 89;
y PaomaR OLMEDA, A. y ZaTARAIN DEL VALLE, R., «La distribucion de competencias en materia de Seguridad Social y
la Sentencia del Tribunal Constitucional de 7 de julio de 198¥»99/1990, pag. 11, entre otros.

55 Para un estudio detallado de las clausulas de residualidad, prevalencia y supletoriedad que encierra el articulo 149.3 de
la CE,vid. ALonso DE ANTONIO, J. A., «El articulo 149 de la Constitucién y el sistema de distribucién de competencias
entre el Estado y las Comunidades AutonomBewjsta de la Facultad de Derecho de la Universidad Complytense
91/1998, pags. 62-80.
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de las competencias excepcionales que pueden obtener las Comunidades Autbnomas sobre dete
minadas materias de titularidad estatal a través de la atribucién que puedan conferirles las Cortes
Generales (mediante Leyes Marco) en torno ddeuktad de dictar, para si mismas, normas legis-
lativas en el marco de los principios, bases y directrices fijados por una ley egt@atatt. 150.1

de la CE), o bien, de las Leyes Organicas de transferencia o delegacion de competencias del Estad
a las Administraciones autondémicas éex 150.2 de la CE¥.

No obstante, por lo que a nosotros interesa, podemos delimitar el sistema de reparto competen-
cial en cuanto a la Proteccion Social en el contenido de los articulos 148 y 149 de la CE y, concreta-
mente, en sus apartados 20 y 17, respectivamente, cuya génesis pasamos a analizar a continuacion.

3.1. La distribucién de competencias constitucionales en materia de Seguridad Social.

Siguiendo la acepcion que propusimos en el apartado anterior en cuanto al modelo de Proteccion
Social que, a nuestro juicio, se consagraba constitucionalmente, como nocién amplia y aglutinado-
ra de las instituciones de Asistencia y Seguridad Social, en el presente epigrafe nos limitaremos a
exponer Unicamente el régimen competencial previsto para esta Ultima, entendida en un sentido
estricto. Es decir, lo que, a nuestro juicio, debiera entenderse por sistema de Seguridad Social: pabli-
co, obligatorio y profesional.

3.1.1. Las competencias atribuidas al Estado.

Como hemos anticipado en los péarrafos preliminares, el precepto primordial respecto de las
competencias estatales en materia de Seguridad Social no es otro que el articulo 149.1 de la CE, e
cuyo apartado 17, se atribuye al poder central la competenahusiva 57 en materia delegisla-
cién bésica y régimen econémico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la ejecucion de sus servi-
cios por las Comunidades AutbnomaBe su contenido, resultan claras las dos materias de com-
petencia estatal: de un lado, la legislacion basica de Seguridad Social y, de otro, el régimen econdmicc
y financiero de la misma.

56 Especial atencién muestra a los dos ltimos mecanismos de atribucién competemmigQ®: Lorez, M. C., «Los
derechos...»op. cit, pags. 322-325.

57 Término al que se ha puesto en tela de juicio por la doctrina o, en el mejor de los casos, se ha distinguido entre exclusi-
vidad plena y parcial, al entenderse que en materia de Seguridad Social lo que verdaderamente consagra el citado pre
cepto es una competencia compartida entre el Estado y las Comunidades Auténomas, siendo buena prueba de ello el inci
so ultimo del mismo o clausula de cierre mediante la cual se abre las puertas a la colaboracion competencial autonémica.
Vid., al respecto, por citar algunosrEAs FERNANDEZ, J., Andlisis critico...op. cit., pag. 350; GNzALEZ RABANAL, C.,

«La Seguridad Social...op. cit, pag. 62; RLoMEQUE LOPEZ M. C., «El principio constitucional de "unidad del orden
econdmico nacional" y el reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Autbnomas en materias de traba-
jo 'y Seguridad SociabAL, 1999 (lIl), pag. 907; y MLAR PaLasi, J. L., «La distribucion constitucional de competen-

cias en materia de Seguridad SociBlk, 5/1982, pag. 10. También resultan interesantes los estudiossi®ESTEVE,

A., «Sobre el concepto de competencias exclushRIEBA 29/1981, pags. 307-317; yénso De AnTONIO, J. A., «El

articulo 149...»pp. cit, pags. 14-16.
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Sin embargo, ha despertado gran interés en la doctrina la precision de los términos utilizados,
especialmente, al referirse a la primera de estas materias. En este sentido, ha sido denso el deba
cientificoS8y jurisprudencia$® sostenido en los primeros afios de vigencia de la CE sobre el alcan-
ce de las expresiones manifiestas en su articulo 149.1.17.2 al mencionar conjuntaregistala «
cion» «basica» de la Seguridad Social. Tras dos décadas y media desde la promulgacion de nuestre
Texto constitucional parece haberse consolidado el significado de ambos vétabtablecién-
dose, en primer término, que la competencia del Estado en materia de legislacion de Seguridad Socia
comprende tanto la potestad legislativa como la potestad reglamentaria y, en segundo lugar, que e
adjetivo dbésica» hay que entenderlo en un sentido material, esto es, referido a los principios, bases,
directrices y, en definitiva, criterios de caracter general inherentes a la regulacion de cualquier mate-
ria juridica que cumplan, a su vez, la funcion de asentar un «comun denomfaausoles norma-
tiva nacional. Por tanto, se puede afirmar que la capacidad para dictar las disposiciones legales y
reglamentarias que afecten a los principios rectores del sistema de Seguridad Social la ostenta Uni-
camente el Estado, lo que implica la falta de competencia de las Comunidades Autonomas para inter-
ferir en esta concreta esféra

Por su parte, en lo que akgimen econémico de la Seguridad Soci# refiere, menor ha
sido la controversia suscitada en torno al mismo, pues parece haber acuerdo en cuanto a su trate
miento como verdadera competencia exclusiva plena del EStddbida cuenta de que es éste el

58 Por todos, BRRAJODACRUZ, E., «La Seguridad Social...op. cit, pags. 32 y 33; BLA VILLA, L. E., «Potestades nor-
mativas de las Comunidades Auténomas en materia laboral y de Seguridad BbciHE981, pags. 19-21ERNANDEZ
PasTRANA, J. M., «La Seguridad Social.. op. cit, pags. 92-96; GnzALEZ BIEDMA, E., «Competencias de la Comunidad
Auténoma Andaluza en materia de Seguridad Social: perspectivas», enllalobmadas Universitarias Andaluzas de
Derecho del Trabajo y Relaciones Laborald3 SS, Madrid, 1985, pags. 424-42@&M@ALEz RABANAL , C., «La Seguridad
Social...»0p. cit, pags. 62-64;/20MAR OLMEDA, A. y ZATARAIN DEL VALLE, R.; «La distribucion...»gp. cit, pag. 13;
PaLoMEQUE LOPEZ M. C., «Los derechos...op. cit., pags. 319-321; del mismo autor «Una competencia compartida
por el Estado y las Comunidades Auténomas: la regulacién de la Seguridad Social», en la obra@ajentzecion
territorial del Estado (Comunidades Auténomadastituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1984 (lll), pags. 2487-2491; y
SaLA FrRANCO, T., «La Seguridad Social y las Comunidades Autbnomas», en ldasheslas Técnicas sobre Seguridad
Social Instituto de Estudios Laborales y de la Seguridad Social, Madrid, 1983, pags. 68-79. Un estudio mas detallado
sobre esta cuestion puede encontraseseaNd | Rocamora, A., «La evolucién del concepto de competencia basica en
la doctrina y la jurisprudencia constituciond®REDA 45/1985, pags. 55-69.

59 por ejemplo, en las Sentencias del Tribunal Constitucional 32/1981, de 28 de julio; 1/1982, de 28 de enero; 25/1983,
de 7 de abril; 57/1983, de 28 de junio; 76/1983, de 5 de agosto; y 33/1984, de 9 de marzo, entre otras.

60 De igual manera opinanaRGas FERNANDEZ, J., Andlisis critico...op. cit, pags. 352 y 353;8RNANDEZ ORRICO, F. J.,

«La modalidad...»9p. cit, pag. 103; y Grcia-NUNEZ SERRANO, F., «LOos complementos...op. cit, pags. 148 y 149.

61 Como se expresa la Sentencia del Alto Tribunal 137/1986, de 6 de noviembre. En similares téithitass,
Sentencias 1/1982, de 28eleero; 25/1983, de 7 de abril; y 76/1986, de 9 de junio.

62 Asi lo ha entendido el Tribunal Constitucional en la Sentencia 25/1983, de 7 de abril, al apreciar que del significado de
la expresion «legislacion basica» se desprenden dos sentidos: uno positivo, el cual «manifiesta los objetivos, fines y
orientaciones generales para todo el Estado, exigido por la unidad del mismo y por la igualdad sustancial de todos sus
miembros», y otro negativo, que «constituye el limite dentro del cual tienen que moverse los 6rganos de las Comunidades
Auténomas en el ejercicio de sus competencias, cuando, aun definiéndose éstas como exclusivas, la Constitucién y el
Estado las dejan asi limitadas».

63 Sobre esta cuestion, vilorrAJIODACRUZ, E., «La Seguridad Social...op. cit, pag. 35; Grcia-NUREZ SERRANO, F.,

«Los complementos...»gp. cit., pag. 150; A22omAR OLMEDA, A., «El modelo de la Seguridad Social en el seno del
Estatuto Autonémico: las consecuencias de la Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de noviembreRle, 1996»,
1997 (Il), pag. 565;420MAR OLMEDA, A. y ZATARAIN DEL VALLE, R., «La distribucién...>gp. cit., pag. 17; yROMEQUE
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gue ostenta todo el poder legislativo y reglamentario en lo concerniente a la regulacién de dicha
materia, asi como también en lo que a la ejecucion y gestién del régimen econdémico de la Seguridac
Social respecta. Todo ello en atencion a la salvaguarda del principio de caja Unica del sistema de
Seguridad Soci#. Si bien, parece haberse admitido el papel que pueden asumir las Comunidades
Auténomas como érganos colaboradores en su gestion, siempre que los fondos recaudados pase
directamente (y sin ningln tipo de retenciones) a la caja Gnica central de la Seguridad Social o, con-
cretamente, a la Tesoreria General de la Seguridad Social, en aras a garantizar el sostenimiento de
servicio publico en cuestion y la solidaridad financférdinalmente, sefialar que, a pesar de que

en el articulado constitucional no figura ninguna definicion de «régimen econémico» trasladable a
la Seguridad Social, dicha laguna se ha solventado por la actualtE@B®&n dedica el Capitulo

VIl de su Titulo Primero a esta materia, en cuya virtud podemos sostener que el régimen econémi-
co de la Seguridad Social comprende todas aquellas cuestiones referidas al patrimonio de la mismz
(esto es, cuotas, bienes, derechos, acciones y recursos de cualquier otro género), a sus sistemas fine
cieros (como son los presupuestos estatales, las cuotas de los obligados, los frutos, las rentas o int¢
reses y cualquier otro producto de sus recursos patrimoniales o ingresos), al régimen de interven-
cién y contabilidad de la Seguridad Social, asi como a su propio sistema de contratacion.

3.1.2. Las competencias atribuidas a las Comunidades Autébnomas.

Del articulo 149.1.17in finede la CE puede desprenderse lo que aparenta ser, a tenor del
mencionado precepto, la Gnica competencia explicita que las Comunidades Auténomas pueden posee
a saber: la ejecucion de los servicios de Seguridad Social. Pudiendo, en consecuencia, dictar cuan
tas disposiciones reglamentarias sean necesarias para la organizacion de tales servicios, en tanto ¢
cuanto que tal normativa tenga una eficadantray se encuentre dentro de los limites de la capa-
cidad autonémica de autoorganizacion. Pues hay que tener en cuenta que se trata de una labor ¢
ejecucion de determinados servicios de titularidad estatal que han sido transferidos por el Estado ¢
los entes territoriales pero que, en todo caso, es el primero el que ostenta la potestad organizativi
sobre los mismos, la cual resulta inalterable por las funciones que pudieran desarrollar las Comunidade:
Auténomas. En suma, lo que subyace en la Ultima premisa del precepto constitucional, no es una
descentralizacion de los entes o servicios de la Seguridad Social, sino un traspaso de aquellos inhe
rentes a las competencias del Estddo

LoPez M. C., «Una competencia...ep. cit., pag. 2492. También, vid.Sentencia del Tribunal Constitucional 124/1989,
de 7 de julio; y el comentario que de la misma realiza el Profug® OLEA, «El "régimen economico de la Seguridad
Social"y las competencias de su Tesoreria General», en sludbpaudencia Constitucional sobre Trabajo y Seguridad
Social Civitas, Madrid, 1990 (IV), pags. 380-388.

64 Como ha puesto de relieve el Tribunal Constitucional en su Sentencia 124/1989, de 7 de julio, y como reitera en la reso-
lucion objeto de nuestro analisis (239/2002) en su F. Jco. 8.° (penultimo parrafo).

65 De esta manera lo ha justificadofkajoDacruz, E., en «Comunidades Auténomas y Seguridad Soétalseles de
Economia Espafio)d 2-13/1982, pag. 192; y en «La Seguridad Sociabp»¢it, pag. 35.

66 Si bien, es cierto que ya aparecia contemplado en su predecesor Decreto 2065/1974, de 30 de mayo (arts. 48-53).

67 Tal y como ha entendido el Tribunal Constitucional en su Sentencia 25/1983, de 7 de abril.
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Junto a dicha competencia, aunque ésta de forma impl&carmsu contrariono se ha dudado
en extraer, leyendo entre lineas, una segunda atribucién competencial a favor de las Comunidades
Autdnomas en materia de Seguridad Social. Pues si deciamos que el Estado era el encargado de dict
las normas legales y reglamentarias relativas a las bases o principios de la citada disciplina y que sobrt
esta concreta competencia los Poderes territoriales nada tenian que hacer, sin embargo, ello no obsta pe
gue puedan asumir ciertas o todas las facultades en lo concerniente a aquella legislacion que no se coi
sidera basica en Seguridad So#aEn este sentido, la cuestion sera delimitar el contenido y alcance de
dicha legislacion no basica o complementaria. SiguiendeavBQUE LOPEZ69, podemos sefialar las
manifestaciones en las que se proyecta la citada facultad autonémica que se concretarian en tres pote
tades normativas: 1) la potestad legislativa para dictar las disposiciones necesarias en cuanto a la aplice
cién regional de la legislacion basica configuradora del sistema de Seguridad Social; 2) la potestad regla-
mentaria en desarrollo de las disposiciones legales emanadas en ejecucién y aplicacion de tal normativi
basica; y 3) la potestad reglamentaria propiamente dicha del desarrollo de la legislacién basica.

En definitiva, cabe extraer la conclusién de que la legislacién de Seguridad Social con caracter
general constituye una competencia compartida entre las Administraciones Publicas y, concretamente,
entre el Estado y las Comunidades Autonomas, habida cuenta de que, como hemos visto, al primero le
corresponde la facultad de dictar las normas basicas, como exigencia de una unidad juridica funda-
mental, mientras que a los Poderes autondmicos se les encomienda la legislacion y ejecucion de acuel
do con la normativa estafél Lo que implica, como maxima garantia del Estado de las Autonomias,
la necesaria colaboracién y coordinacion entre dichos entes, sobre todo, en este tipo de felaciones

3.2. La distribucion de competencias constitucionales en materia de Asistencia Social.

El régimen competencial de la Asistencia Social (externa a la Seguridad Social, como se ha
precisado en ocasiones) aparece configurado en la CE a través de su articulo 148.1.20, en virtud de
cual se ofrece a las Comunidades Auténomas la posibilidad de asumir todas las competencias en est

68 Este ha sido el sentir de la mayoria de la doctrina. Por citar algures,JBDACRUZ, E., «El modelo constitucional...»,
op. cit, pag. 40, quien distingue entre legislacion basica y legislacion adicional sefialando gque «la legislacion basica fija
los puntos principales del régimen juridico» mientras que la «ley adicional, que es también un acto legislativo, que es
una Ley, que se establece, que se promulga, para completar el contenido normativo de esta legislaciénbésieawcy P
LoPez M. C., «Los derechos...sp. cit, pag. 317.

69 vVid., AALOMEQUE LoPEZ M. C., «Los derechos...pp. cit, pag. 321. En el similar sentidopBrajoDACRUZ, E., «La
Seguridad Social...>gp. cit, pag. 34, quien de forma muy capaz resume las competencias legislativas autonémicas en
materia de Seguridad Social precisando que «la Comunidad Auténoma aprueba, en el ejercicio de su autonomia, las leyes
adicionales que completan y desarrollan la legislacion béasica estatal. Y dictan sobre todo los reglamentos que requiera
la aplicacion de tales leyes adicionales, pues el poder reglamentario del Estado queda (...) reducido a regulaciones muy
concretas y especificas ("lo basico" de la legislacion basica)».

70 Tal y como se han definido las competencias compartidas en contraposicién a las competencias concurrentes («tanto el
Estado como las CCAA pueden ejercer indistintamente competencias del mismo tipo») y a las competencias divididas
(«tanto el Estado como las CCAA disponen de competencia exclusiva sobre una parte de la materia, bien por razén del
territorio o del interés predominante»). Al respewit,, ALonso DE ANTONIO, J. A., «El articulo 149...>ap. cit, pag. 19.

71 para un estudio general sobre el tevith, ALBERTI RoVIRA, E., «Las relaciones de colaboracion entre el Estado y las
Comunidades Auténomas®EDCo, 14/1985, pags. 135-177.
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materia mediante sus respectivos Estatutos de Autoridrfan lo que parece extraeespriori la
consagracion de una competencia exclusiva autonémica en la materia, si bien tendremos que aten
der a todas las posibilidades.

3.2.1. Las competencias atribuidas al Estado.

Como cabria esperar, el Poder central en materia de Asistencia Social, entendida en su senti-
do mas estricto (esto es, como beneficencia publica o asistencia social externa al sistema de Segurida
Social), posee escasas competencias, puesto que la Asistencia Social ha sido una de las materias q
siempre han asumido las Comunidades Auténomas, no sélo por la atribucién expresa que les con-
fiere el articulo 148.1.20.2 de la CE sino también porque ellas mismas han admitido dicha funcién
competencial en sus respectivos Estatutos de Autonomia. No obstante, el Tribunal Constitucional ha
parecido justificar la potencial intervencion del Estado en esta materia medida en que existan
problemas sociales peculiares que requieran y exijan un planteamientoxgldbahl manera que
«una vez detectado un particular problema social que requiera intervenciones de asistencia social
a nivel suprautonémico podria interveniia Administracion central, si bien respetandn ko posi-
ble las competencias de las Comunidades afecteddas

En este sentido, retomando la cuestion abierta que dejdbamos en paginas anteriores, podemo
pensar que las prestaciones no contributivas aprobadas por el Estado en 1990 fueron consideradz
un problema social de tal envergadura que dispensé una regulacién de indole nacional y no autoné-
mica, lo que propicio la derogacién de las normas autonémicas existentes en la materia en esos
momentos. Tal posibilidad la creemos factible, toda vez que la CE no niega en su articulado la com-
petencia del Estado en materia de Asistencia Social y ademas no atribuye (al contrario de lo que ocu:
rre con los aspectos fundamentales de la Seguridad Social) la misma de forma «exclusiva» a las
Comunidades Auténomas. Sin embargo, cabe advertir que la legitima competencia que el Poder cen:
tral pueda ejercer en el campo de la Asistencia Social debe ser limitada y excepcional en aras a garar
tizar, como establecia el Alto Tribunal, la no intromisién y el respeto del régimen competencial que
los Poderes autondémicos tienen atribuido al respecto. Por tanto, cabe concluir que en el campo regu
lador de la Asistencia Social subsiste una distribucién de competencias concurrentes entre el Estadc
y las Comunidades Auténomas. En este sentido, apréciese la diferencia del adjetivo «concurrentess
respecto al que utilizabamos en relacion con la Seguridad Social («compartidas»), habida cuenta de
gue en ésta se concretaban las distintas materias en las que podian actuar uno y otros poderes puhb
cos mientras que en la institucidon de la Asistencia Social pueden intervenir todos ellos indistinta-
mente, es decir, en cualquier aspecto del sistema asistencial, dejando a salvo lo dicho con anteriori
dad. Tal premisa ademas debe ser entendida en sentido positivo, ya que este modo diferente d
articular las competencias publicas en el ambito de la Asistencia Social obedece a un fin Gltimo que

72 Hecho este que ya ha sido consumafth, por ejemplo, los Estatutos del Pafs Vasco (art. 10.12), de Catalufia (art. 9.25),
de Galicia (art. 27.23) o de Andalucia (art. 13.22).
73 Asi se expresa la Sentencia 146/1986, de 25 de noviembre.
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supone la implicacion de las Administraciones Publicas en la obligacion de garantizar la suficiencia
de las prestaciones del nivel asistencial protectoras de las situaciones de necesidad en las que ¢
puede encontrar, en un momento dado, cualquier ciudadano.

3.2.2. Las competencias atribuidas a las Comunidades Auténomas.

Es sabido que el papel fundamental que desempefan los Poderes autonémicos en el modelc
de Proteccion Social se centra en la esfera de la Asistencia Social, sobre todo, a partir del momentc
en que las mismas asumieron dicha competencia en sus respectivos Estatutos de Autonomia. Lo ante
rior se traduce en que los mencionados Entes territoriales pueden ejercer todas las potestades legis
lativas, reglamentarias y de ejecucion en lo referido a cualquier cuestién de la asistencialidad
publica74. Y buena prueba de ello han sido los procesos de implantacién de politicestds «
minimas de insercién» en numerosas Comunidades Autbnomas como componentes de caracter resi
dual del modelo de Proteccién Soc¢rlRespecto a ellas, cabe decir que se trata de programas asis-
tenciales consistentes en la concesion de una renta minima en beneficio de los ciudadanos o unida
des familiares que se encuentren en una situacion de pobreza o marginacion. Si bien, dirigidos a ung
finalidad fehaciente que es la integracion social y la insercion laboral del necesitado, por lo que éste
debe comprometerse con las autoridades prestadoras de la ayuda a la consecucién de dicho fin. Pue
en definitiva, las rentas minimas de insercidon nacen como derecho que ostenta (ante la sociedad) e
ciudadano o familia necesitada de poseer unos ingresos garantizados para satisfacer sus necesidad
mas basicas, pero también como una obligacion publica tendente a la integracién o reinsercién socio-
laboral de aquellos individuos que por circunstancias varias pueden encontrarse separados (margi-
nados) del mercado de trabajo y, en general, de la sociedad.

Asimismo, es preciso hacer referencia a la importante labor que desempefian las Comunidades
Autbnomas en atencion a los llamados Servicios Sociales, entendidos como prestaciones complemen
tarias a las protegidas por la Seguridad Social, los cuales se encuentran regulados en los articulos 53
54 de la LGSS. En relacién a los mismos, Gnicamente cabe decir que actualmente se consagran en nue

74 Como también entiende pBRAJODACRUZ, E., «<El modelo constitucional...ep. cit, pag. 41.

75 Las llamadas «rentas minimas de insercién» han sido estudiadas en detateigprad, «Procesos de implantacion
de politicas de rentas minimas de insercién en Espafia», comunicacion presafit@imgieso Espafiol de Ciencia
Politica y de la Administracion en el Area de «Administracion y politicas publiedebrado en Granada entre el 30 de
septiembre y el 2 de octubre de 199%IA CaRON, L., Las rentas minimas en la reestructuracion de los Estados de
bienestar. Un analisis econdmico desde una perspectiva comp&adsejo Econdmico y Social, Madrid, 20087E/Ez
GonNzALEz, C., Las rentas minimas autonémicas. Estudio de las normativas reguladoras y andlisis juridico de las pres-
taciones Consejo Econémico y Social, Madrid, 1998rGiA RoMERO, M. B., Rentas minimas garantizadas en la Unién
Europea, Consejo Econémico y Social, Madrid, 1988s$iAs FERNANDEZ, J., Renta minima de insercién: un caso de
beneficencia publigaBarcelona, 1992; BNEREOPEREZ, J. L. y MoLINA NAVARRETE, C., El derecho a Renta de Insercion.
Estudio de su régimen juridic€omares, Granada, 199%r8sA, S.; AIMEDA, E. y GBioLs, D., Estado, sociedad civil
y rentas minimas de insercidviersion electrénica en http://wwiesam.csic.es/doctrab/dt-0009.hjri| programa de
rentas minimas de inserciéon en un contexto de reformas de los servicios sociales: el caso de Uatsidfizlectro-
nica en_http://wwwiesam.csic.es/doctrab/dt-9908.hiyyrS=rRrRANOG, A. ¥ ARRIBA, A., LOS «usos» de las rentas minimas
de insercion en Espafidlersion electronica en http://wwigsam.csic.es/doctrab/dt-9801.hentre otros.
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tro sistema protector dos tipos de estos servicios, uno referido a la reeducacién y rehabilitacién de los
minusvalidos, dirigido primordialmente al restablecimiento (parcial) de la movilidad y comunicacion
de los mismos a través de la eliminacién de las barreras arquitecténicas, y otro, relativo a la asistencie
de las personas de la tercera e@éaéift. 38.1.e) de la LGS%j.

Por todo lo expuesto, cabe entender que la Asistencia Social comporta una de las funciones
esenciales a desempefiar por las Comunidades Auténomas en aras a proteger a aquellos ciudadan
excluidos del ambito de la Seguridad Social o, estando incluidos en el mismo, su accién protectora
no es suficiente para solventar la situacién de necesidad en la que se encuentran inmersos, tenienc
en cuenta, en todo caso, las condiciones y circunstancias que ostentan los habitantes del territorio autc
némico correspondiente. Y tal circunstancia comportaria titulo competencial suficiente para justifi-
cara priori la intervencion de algunas Autonomias dirigida a complementar las cuantias de las pen-
siones no contributivas del Estado al no resultar las mismas adecuadas para combatir el estado d
necesidad en el que se encuentran sus residentes dado el nivel de vida o la subida de precios que acas
en el territorio de la respectiva Comunidad Autdnoma, entre otros factores externos que puedan tenel
influencia en los términos en los que estamos hablan&ues, como precisa el Alto Tribunags«
una exigencia del Estado social de Derecho (art. 1 de la CE) que quienes no tengan cubiertas sus
necesidades (...) puedan acceder a otros beneficios o ayudas de caracter o naturaleza diferente, habi-
da cuenta de que esta zona asistencial (...) coincide con el titulo competencial del articulo 148.1.20 de
la CE», de tal manera que no se puede impedir la actuacién que a estos efectos pueden desarrollar I
Comunidades Autbnomasuando ostentan titulo competencial suficiente, maxime si se considera
gue, en determinadas coyunturas econdmicas, el &mbito de proteccion de la Seguridad Social pudie-
ra conllevar limitaciones asistenciales y prestacionales que, por ello, precisen de complementacion
con otras fuentes para asegurar el principio de suficiencia al que alude el articulo 41 de,la CE
siempre gque se aprecie una situacion real de necesidad en la poblacién beneficiaria y la concesion de ay:
das asistenciales autonémicas no interfiera en las competencias exclusivas del Estado, es decir, ni en
régimen juridico basico ni en el régimen econémico de la Seguridad Social (art. 149.1.17.2 &k la CE)

4. ELENTRECRUZAMIENTO ENTRE AMBOS MODELOS

En péaginas anteriores hemos tratado de analizar los modelos constitucionales en relacién a la
Proteccién Social y a la distribucion de competencias en dicha materia. Si bien, dicha labor ha sido
realizada desde una perspectiva puramente tedrica, por lo que en estos momentos comenzamos

76 Sobre los Servicios Sociales, vid., especialmentengo Seco, J. M. y GonzaLo GoNzZALEZ, B., La asistencia social y
los servicios sociales en Espaf@0E, Madrid, 2000; y Broomo, J. G. (edit.)Servicios sociales: leyes autonémicas:
andlisis, guia de aplicacion, regulacion de Consejos y estructura organica de las Consejerias compéigstieso
de Asuntos Sociales, Madrid, 1990.

77 Asf lo entiende el Tribunal Constitucional en la Sentencia que comentamos (239/2002) respecto de las ayudas otorgadas
por la Junta de Andalucia, al sefialar que «nada impide, en principio, que una ayuda de caracter dinerario se configure
como propia de la «asistencia social» de competencia autondmica si dicha ayuda no altera o perturba (...) el &mbito de
la Seguridad Social» [F. Jco. 8.2 b. (cuarto parrafo in]fine

78 En este sentido se expresa la Sentencia objeto de nuestro estudio en su F. Jco. 7.° (Gltimo péarrafo).

ESTUDIOS FINANCIEROS ntm. 254 -85-

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| SEGURIDAD SOCIAL/ASISTENCIA SOCIAL Y ESTADO AUTONOMICO | Mercedes Zarzalejo Carbajo

estudio de su proyeccidn practica, con el objetivo de que el presente trabajo pueda quedar lo mas
completo posible. Para ello, resulta necesario ver la manera en la que se «conjugan» los citados mode
los constitucionales a la hora de operar en el entramado del sistema espafiol de Proteccién Social
Pues es aqui donde comienzan a surgir los problemas juridicos, sobre todo, en una materia tan con
trovertida como siempre ha resultado ser la delimitacion de competencias, no sélo en el orden socio-
laboral, sino en cualquier rama de nuestro ordenamiento. Problemas juridicos que hacen imprescin-
dible la labor de los 6rganos jurisdiccionales y que, en definitiva, enriquecen, con sus resoluciones,
el mundo del Derecho.

4.1. La distribucion competencial resultante de la interconexion de ambos modelos constitu-
cionales.

Recordando lo expuesto en lineas precedentes, no es superfluo traer aqui algunas de nuestra
consideraciones en cuanto a los citados modelos constitucionales, habida cuenta de que los mismo
van a constituir la base de la argumentacién que en estos momentos comenzamos a desarrollar e
relacién con la problematica planteada.

Asi, en primer lugar, debemos retener la estructura en la que, a nuestro parecer, se dividia el
sistema de Proteccién Social. En este sentido, deciamos que se podian diferenciar, en un primer escs
I6n, dos niveles individualizados en atencion al caracter publico/obligatorio o privado/complemen-
tario de la accién protectora, situando en el seno del primero las dos instituciones objeto de nuestro
estudio (a saber: Asistencia Social y Seguridad Social), mientras que en el segundo se comprende
ria todo el régimen especifico de los fondos y planes de pengfondemas actividad comple-
mentariaé® Y que, en una actuacion conjunta de todos ellos, era posible distinguir varios grados de
cobertura social del sistema en funcion del nivel de rentas o subsistencia del potencial beneficiario.
De tal manera que los que poseen escasos recursos econdomicos se emplazarian en el plano minin
protector, es decir, en la Asistencia Social, en contraposicion a los ciudadanos que por sus elevados
ingresos pueden acceder (ademas de a la Seguridad Social) a la cobertura privada/complementari
a través principalmente de los fondos y planes de pensiones. Situando, en consecuencia, a la Seguride
Social como nivel intermedio del sistema tutelar, cuya cobertura seria la mas extensiva cuantitati-
vamente, puesto que la mayoria de los ciudadanos se encontrarian insertos en su ambito de protec
cion. En suma, el sistema general de Proteccion Social estaria integrado por tres rangos diferentes
en atencidn a la participacion de los potenciales beneficiarios del sistema y del grado de suficiencia
de las prestaciones. Atales efectos, cabria decir que los que contribuyen a dicho régimen en mayol
medida accediendo, por tanto, a la previsiéon social complementaria, obtendrian unas prestaciones
de 6ptima suficiencia (es decir, cuantiosas), los que realizan unas aportaciones econémicas estande

79 Actualmente regulados por el texto refundido de la Ley de Regulacién de los Planes y Fondos de Pensiones aprobado
por el Real Decreto Legislativo 1/2002, de 29 de noviembre, y su Reglamento aprobado por el Real Decreto 304/2004,
de 20 de febrero.

80 Tal como las Mutualidades de Previsién Social (reguladas en el Capitulo VII de la Ley 30/1995, de 8 de noviembre, de
Ordenacion y Supervision de los Seguros Privados) o las Fundaciones laborales (reguladas por el Decreto 446/1961, de
16 de marzo, y la Orden Ministerial de 25 de enero de 1962).
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en el seno de la Seguridad Social recibirian prestaciones «medianamente» suficientes y los que nc
participan de ninguna manera pero que, sin embargo, deben ser amparados por el sistema a travé
de la Asistencia Social, ostentarian un grado de cobertura minimo aunque suficiente para satisfacel
sus necesidades mas basicas.

Por su parte, halldAbamos constitucionalmente competente al Estado para legislar en materia
de Seguridad Social, sobre todo, en lo que a su régimen econdmico se refiere, quedando las Comunidad:
Autdnomas legitimadas en lo relativo a la ejecucion de los servicios inherentes a dicha institucion
ademas de la eventual potestad reglamentaria que puedan ejercitar en el desarrollo de tal normativ:
estatal. En consecuencia, las mayores competencias asumidas por los Entes autonémicos en el si:
tema de Proteccion Social deciamos que eran las referidas al nivel de Asistencia y Servicios Sociales
sin que ello resultara excluyente de la participacion del Estado central en tales materias. Configurandose
asi, un régimen dual competencial de naturaleza diferente, habida cuenta de que, mientras que en |
concerniente a la Seguridad Social se establece un sistesbengetencias compartidgkasica-
mente, el Estado central se encarga de legislar y las Comunidades Autébnomas de ejecutar lo legis
lado), en lo referente a la Asistencia Social existe un mecanisowgetencias concurrentgs
gue ambas Administraciones Publicas tienen la posibilidad de ejercer indistintamente competencias
0 poderes del mismo tipo).

Pues bien, en la medida en que ambos modelos tienen que «concurrir» en la practica aplica-
tiva de los mecanismos de proteccién, son significativas las consecuencias que se pueden extraer d
la conjugacion de los mismos. Desde esta perspectiva, se percibe claramente que la mayor o menc
intervencion (o, en algunos casos, interés) de los poderes publicos del Estado parece coincidir cor
el menor o mayor nivel de subsistencia que estableciamos en cuanto a la estructura del sistema d
Proteccién Social. Esto es, en tanto que el nivel minimo de amparo social exige una atencion gene-
ralizada y, si se quiere, sincrénica, de todas las Instituciones publicas, lo que justifica una compe-
tencia concurrente entre Estado y Comunidades Autonomas (e incluso Administraciones Locales,
por lo que respecta a determinados servicios sociales), los niveles superiores de proteccion estél
«garantizados» con la mera participacién estatal (a través de su potestad legislativa), junto a la que
opera la actividad de los poderes autondmicos en la esfera de su desarrollo y ejecucion. De ahi qut
se haya configurado un sistema de atribucion competencial concurrente en aras a solventar los serio
problemas sociales de marginalidad o insuficiencia de recursos econdmicos, de los que tienen que
ser conscientes absolutamente todos los poderes publicos (tal y como ordena la CE en su art. 41),
través de la Asistencia Social, en contrapartida a la configuracion de una férmula de distribucién de
competencias de caracter compartido o de cooperacion en materia de Seguridad Social y previsior
social complementarig, en virtud de la cual cada érgano tiene su funcién establecida tendente a
propiciar la tutela debida a los beneficiarios de dichos niveles, eso si, de acuerdo y en proporcion a
su grado de contribucion al sistema general de Proteccién Social.

81 Sobre la distribucién de competencias en materia de prestaciones complementarias, resulta notoria la Sentencia del
Tribunal Constitucional 206/1997, de 27 de noviembre, que resuelve los recursos de inconstitucionalidad planteados con-
tra la Ley de Planes y Fondos de Pensiones sefialando que «el ambito material mas directamente implicado en los Plane
de Pensiones, por su finalidad y estructura, es, por un lado, el mercantil, respecto del cual el Estado es competente par:
establecer su legislacién (art. 149.1.6), en cuanto se trata de regular el contenido obligacional de un contrato de esa natu-
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En definitiva, como respuesta a la eficacia protectora que deben asegurar los poderes publi-
cos en el marco del Estado Social disefiado en nuestra CE, es justificable la actuacion plena y con-
junta de las Administraciones publicas en cuanto a garantizar la subsistencia de los ciudadanos
mediante la concesion de rentas o ayudas (incluidas las de tipo econémico) que permitan satisfacel
las necesidades mas basicas de las personas. Al igual que es comprensible la accion coordinada ¢
los poderes del Estado en cuestiones tan primordiales como la Seguridad Social y las mejoras volun-
tarias (entendidas en sentido amplio) en cumplimiento de los principios de unidad, solidaridad, igual-
dad y demas canones consagrados en la CE.

4.2. Las posibles interferencias competenciales.

Visto el régimen de distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas
en materia de Proteccidén Social, es evidente que pueden plantearse ciertas controversias relacione
das con la colisién de las facultades competenciales entre dichas Instituciones, no tanto en materic
de la Seguridad Social como en aquella que tiene que ver con las prestaciones asistenciales vy, el
general, con la Asistencia Social. Pues es en ésta en donde, como sabemos, concurren indistinta
mente unos y otros poderes publicos, a diferencia de la Seguridad Social en la que las funciones
(legislativas y ejecutivas) de los mismos estan bastante delimitadas. Por ende, adelantamos ya aqu
que va a ser en el terreno de la Asistencia Social en donde se van a suscitar lo que hemos llamad:
«interferencias competenciales» entre los distintos érganos del Estado, tal y como ya ha ocurrido en
relacién a determinadas figuras asistenciales, a saber: las pensiones no contributivas y las ayuda:
autondmicas de caracter complementario. Veamos la peculiar problematica que se plantea en uno y
otro caso.

4.2.1. El caso especifico de las pensiones no contributivas: revision de su encuadramiento en
el modelo de Proteccion Social.

Es conocido por todos la polémica suscitada hace ya varios afios (aunque aun hoy patente)
tras la aprobacién y publicacién de la Ley 26/1990, de 20 de diciembre, y sus normas de desarrollo
a través de los Reales Decretos 356 y 357, de 15 de marzo de 1991, sobre la inclusién en el Régime
General de la Seguridad Social de las entonces novedosas pensiones no contributivas. Pues, com

raleza, y, por el otro, el de los seguros, en relacién con el cual, como ocurre con el crédito y la banca, al Estado se le atri
buye el establecimiento de las bases para su ordenacion (art. 149.1.11.), desde la perspectiva de la intervencion admi-
nistrativa, con sus garantias y cautelas, en este sector econémico (STC 330/1994, fundamento juridico 2.), mientras que
las Comunidades Auténomas lo son para el desarrollo legislativo y la ejecucién de tales normas basicas (...). Aese esque-
ma de distribucion de competencias sélo escapan subsectores concretos por la concurrencia de otros titulos competen:
ciales especificos, los cuales, por su propia especialidad, no permiten una interpretacién expansiva con la inclusién, en
este caso, de los Planes y Fondos de Pensiones en la nocién de "mutualidades no integradas en la Seguridad Social'
Ademas, esos subsectores caen, también, como ya ha quedado dicho, bajo la érbita de la competencia estatal "ex" articu
lo 149.1.11 de la CE en cuanto aquellas entidades realicen actividades que, como la aseguradora, debe regular el Estad:
mediante el establecimiento de sus bases (SSTC 86/1989, 35y 220/1992)».
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su propio tenor literal sefialaba, el objetivo primordial de la misma no era otrelgestableci-

miento y regulacion de un nivel no contributivo de prestaciones econémicas del sistema de Seguridad
Social, como desarrollo del principio rector contenido en el articulo 41 de nuestra Constitucion
Desde esta perspectiva, el Gobierno de aquella época justi#dabalaboracion de las mencio-

nadas disposiciones (y, en consecuencia, la creacién de dichas prestaciones) en atencion a una sel
de importantes reivindicaciones de caracter social, constitucional y politico, a las que habia que dar
una respuesta concreta por parte de los poderes publicos. Como eran la exigencia social de prote
ger «de forma generalizada» a determinados colectivos que se encontraban en una seria situacio
de necesidad, el requerimiento constitucional de extender el campo de la Proteccién Social a todos
los ciudadanos de manera suficiente y al margen de su actividad profesional y, en otro orden, el
compromiso electoral que, en esta linea, habia adquirido el partido politico gobernante.
Subsiguientemente, fueron dos las notorias consecuencias que, a nuestro juicio, trajo consigo la
promulgacién de la anterior normativa. Consecuencias que, por otra parte, ya habia anunciado la
propia Exposicion de Motivos de la Ley de 1990. Pues, por un lado, se predico la universalidad de
la Seguridad Social como desarrollo o ejecucién del principio rector consagrado en el articulo 41 de
la CE vy, por otro, siendo resultado de la anterior, se faculté al Gobierno para elaborar un nuevo
Texto Refundido de LGSS que abarcara las «modificaciones» producidas por el «nacimiento» de
las pensiones no contributivas.

A partir de aqui, hemos observado como la mayoria de la doctrina especkillraéafati-

zado la idea de la llamada «evolucién o expansién de la Seguridad Social» y, por lo que a nosotros
interesa, respecto a la célebre movilidad o elasticidad que caracterizaba las fronteras existentes entr
la Asistencia y la Seguridad Social. Si bien, no ha habido reparos en afirmar que se trataba de un
nivel asistencial de Seguridad Social, de una proteccion universal, de una medida de «Asistencia
social interna al sistema de Seguridad Social» y, en definitiva, de un mecanismo protector que «cho-
caba» con la naturaleza que hasta ese momento creiamos que ostentaba el sistema de Segurid
Social, el cual desde sus origenes méas inmediatos (1967) habia delimitado escrupulosamente su amb
to subjetivo a aquellas personas que desarrollaran una actividad profesional, laboral, y, por tanto,
tuvieran la obligacién de cotizar y contribuir al mantenimiento del sistema.

En este sentido, pudiera resultar sorprendente que, sobre todo la doctrina cientifica y el con-
junto de los operadores juridicos, no hayan dudado (aunque si criticado) del encuadramiento que s¢
le ha querido otorgar a estas prestaciones como parte integrante de la Seguridad Social obviando
eludiendo, sin embargo, el debate sobre la verdadera naturaleza juridica de las mismas, otorgand:
quizé un valor excesivo a las definiciones legislativas. Pues, como acertadamente se ha expresad
el Tribunal Constitucional en algunas ocasiones)as rubricas de los titulos de las leyes ni los

82 Como bien sintetiza Bsco LaHoz, J. F.,La proteccién asistencial en la Seguridad Social: la Ley de prestaciones no
contributivas (Ley 26/1990, de 20 de diciempféant lo blanch, Valencia, 1992, pag. 106.

83 Entre otros, Basco LaHoz, J. F.Las pensiones no contributivas (Doctrina, jurisprudencia, legislacién y formularios)
Tirant lo blanch, Valencia, 2001sEuberRORODRIGUEZ R., «Una norma de envergadura: la Ley de prestaciones no con-
tributivas de la Seguridad SociaR., 1991 (1), pags. 915-10024&Hez-RopAs NavaRRO, C., El régimen juridico de
las prestaciones no contributivas de Seguridad Social en el ordenamiento espddolm, Murcia, 1998;EMPERE
NAVARRO, A. V. y BARRIOS BAUDOR, G. L., Las pensiones no contributiyAsanzadi, Navarra, 2001.
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predmbulos o exposiciones de motivos tienen valor normatyesto es, la mera denominacion

legal no debe alterar la naturaleza o esencia de las cosas. Y no es que no aboguemos por la creacic
de las pensiones no contributivas ni con el panorama juridico (e incluso politico) en el que apare-
cieron sino que, por el contrario, lo que no parece coherente es que las mismas se hayan asumid
dentro del sistema de Seguridad Social, contributivo por su propia génesis, y no bajo el amparo de
la potestad legislativa que el Estado (al igual que las Comunidades Auténomas) tiene conferida en
el campo de la Asistencia Soctal En efecto, consideramos mas que justificados los argumentos
gue en su dia esgrimio el Gobierno central para la instauraciéon de tales figuras protectoras, pues,
efectivamente, era pertinente dar cumplimiento y efectividad al modelo de Proteccion Social que
consagra la CEekart. 41) otorgando una tutela generalizada y universal a aquella parte de la socie-
dad que, por las circunstancias que fuere, se encuentra apartada (marginada) de la misma, social
laboralmente, situandose en un estado de necesidad susceptible de ser solventado por los podere
publicos encargados de velar por el bienestar social. Pero, precisamente esta funcion es la que defi
ne la actuacion del Estado en materia de Asistencia Social, actuando sobre situaciones de necesida
no cubiertas por el sistema profesional de Proteccién Social, esto es, la Seguridad Social en su cla
sica acepcion.

Y todo ello88, no implica considerar que el Estado es incompetente para legislar (es decir,
crear nuevas instituciones entre otras funciones) en cuestiones de Asistencia Social interfiriendo
negativamente en el ambito competencial de las Comunidades Auténomas, pues, como hemos mani
festado con anterioridad, sobre dicha materia coexisten las facultades protectoras de todas las
Administraciones Publicas y, ademas, de una manera concurrente, indistinta, simultdnea o, si se pre-
fiere, complementaria. Y tampoco desatiende lo dispuesto en nuestra Norma Suprema, pues parti-
mos de la base de que el articulo 41 (a pesar de su terminologia) impulsa un modelo amplio de
Proteccion Social con la estructura y las caracteristicas que ya hemos precisado, y no un limitado y
estricto régimen publico de Seguridad Social (profesional, obligatorio y contributivo).

Por el contrario, lo que si supondria una interferencia competencial es aceptar que el Estado,
a través de sus potestades «exclusivas» en materia de Seguridad Social y justificandose en la expar
sion de la misma, puede ir abarcando paulatinamente esferas propias de la Asistencia Social hasti
llegar a absorberla por completo dejandola vacia de contenido y, consecuentemente, dejando vacic

84 por ejemplo, en las Sentencias 36/1981, de 12 de noviembre; 150/1990, de 4 de octubre; 49/1998, de 30 de diciembre;
y 173/1998, de 23 de julio.

85 Como sefiala la propia Sentencia del Tribunal Constitucional que comentamos (239/2002), «tanto las actuaciones de la
Seguridad Social como las de asistencia social persiguen la atencion de situaciones de necesidad, si bien, desde una per:
pectiva histdrica que condiciona las primeras a la previa contribucion de sus beneficiarios y no asi a las de asistencia
social» (F. Jco. 5.9).

86 A favor de esta tesis resulta destacable la opinién del Peafa WiLLA, quien define el sistema de Seguridad Social
como aquel «garante de prestaciones contributivas econémicas, se financia con cuotas a cargo de los empresarios y dt
los propios trabajadores y su campo de aplicacién es profesional, lo que supone que aquellas que no realicen una activi-
dad de ese caréacter quedan fuera del sistema, salvo que mantengan un vinculo familiar con los trabajadores incluidos en
el régimen general o en los regimenes especiales del mismo». Parecer expresado por el citado autor en el desarrollo de
Seminario celebrado en Santander el 18 de julio de 2000 y organizado por la Universidad Internacional Menéndez Pelayo
sobreLa reforma de los sistemas de la Seguridad Socigla intervencion llevé por titulo «La reforma de los sistemas
de Seguridad Social€it. in GARCIA-NUREZ SERRANO, F., «Los complementos...ep. cit, pag. 157 (nota 125).
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también el régimen de competencias que han asumido los Poderes territoriales autéi@micos
cuanto a su deber supremo de otorgar la proteccion asistencial debida, de acuerdo a las necesidad:
gue la sociedad espafiola pueda tener en cada momento y en cada ambito territorial concreto.

4.2.2. Las ayudas autonémicas complementarias: ¢ una cuestién controvertida?

En los dltimos afios se ha suscitado bastante discordia en nuestro pais en base a la practica qu
han llevado a cabo algunas Comunidades Autbnomas consistente en otorgar a los residentes en s
propio territorio, que se encuentren en situacion de necesidad, ciertas ayudas economicas de pag
Unico y extraordinario con el objetivo de complementar las pensiones no contributivas de las que
son beneficiarios y asi incrementar (aungque en muy escasa medida) el nivel de subsistencia de tale
individuos. Es lo que ha ocurrido en los casos de la Comunidad Autbnoma afi¢gjaleza cata-
lanasgd, de la baleaf®y también de la Comunidad Foral de Navdtr&n todos estos supuestos se
puede apreciar una sistematica generalizada y, por supuesto, una finalidad idéntica. Por ello, nues
tro estudio se va a centrar en las peculiaridades concretas de las ayudas prestadas en Andalucia, hal
da cuenta de que sobre las mismas, como ya se ha expuesto, ha recaido resolucion constitucional d
Alto Tribunal en fechas recientés

Como punto de partida, haremos una breve referencia a las caracteristicas especificas de la:
citadas prestaciones autondmicas con el objetivo de dejar precisada la figura juridica ante la que nos
encontramos para después tratar de dilucidar la cuestion de su inclusién en el ambito de la Asistenci:
Social o, por el contrario, en el que es propio de la Seguridad Social. En este sentido, hay que sefiala
gue se trata de unas ayudas econdmicas consistentes en un pago unico de 9.395 pesetas (56,47 eur
a favor de los beneficiarios de pensiones de jubilacion e invalidez en sus modalidades no contribu-

87 Tal y como reconoce el Tribunal Constitucional en la Sentencia objeto de nuestro comentario al sefialar que la expansién
de la Seguridad Social «que de profundizarse, incluso podria determinar el vaciamiento (de la Asistencia Social), con el
consiguiente menoscabo de las competencias autonémicas, no ha sido querida por el constituyente, en la medida en qu
atribuye el apoyo a las situaciones de necesidad a todos los poderes publicos, de manera que cada cual actle en su re
pectivo &mbito de competencias» [F. Jco. 5.° (Ultimo parrafo)].

88 Mediante la aprobacion de los Decretos 284/1998, de 29 de diciembre (BOJA nim. 149, de 31 de diciembre de 1998) y
62/1999, de 9 de marzo (BOJA ndm. 30, de 11 de marzo de 1999). Sobre los wisrasarez CorTEs J. C., «La
competencia de las Comunidades Auténomas en materia de proteccion $bckl41999, pags. 209-225Ab0ONADO
MoLInA, J. A., «La descentralizacion territorial y las pensiones no contributivas. A propésito del Decreto 284/1998, de
29 de diciembre, del Consejo de Gobierno de la Junta de Andaltiab999 (Il), pags. 521-531. Version electronica
en http://wwwlaleynet:2302/bin/gate.exe?f=doc&state=5psbmg RDRiGUEZPINERO, M., «Seguridad Social...», op.
cit., pags. 1-14; y $irez Coruiqg B., «STC 239/2002, de 11 de diciembre: ¢ puerta abierta a una "novisima" asistencia
social?»RL, 13/2003, pags. 35-51.

89 Através de la Resolucién de 8 de septiembre de 1999 (DOGC nim. 2979, de 21 de septiembre de 1999).

90 por medio de los Acuerdos del Consejo de Gobierno de las Islas Baleares de 12 de noviembre de 1999 (BOCAIB niim.
149, de 30 de noviembre de 1999) y de 29 de diciembre de 2000 (BOCAIB nim. 21, de 17 de febrero de 2001).

91 Con la promulgacién de la Ley Foral 20/1991, de 24 de diciembre, de habilitacién de un crédito extraordinario de
400.000.000 de pesetas para la concesiéon de un complemento a los beneficiarios de «pensiones no contributivas»,
«Pensiones del FAS» y de «Ayudas a mayores de sesenta y cinco afios» y con la reciente Ley Foral 11/2003, de 7 de
marzo, de ayudas extraordinarias a las pensiones de viudedad (BON nim. 32, de 14 de marzo de 2003).

92 No obstante, aclaramos que estamos haciendo referencia a la Sentencia 239/2002, de 11 de diciembre de 2002.
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tivas, siempre que tuvieran tal condicion al menos durante los tres meses anteriores a la fecha de
pago de las ayudas y su residencia habitual se situase en la Comunidad Autonoma de Andalucia
Asimismo, es necesario aclarar que la cuantia establecida para las citadas prestaciones supone ur
subida adicional del 1,8 por 100 de la pension prevista en los Presupuestos Generales del Estado.

Respecto a ellas, las lineas argumentales expuestas por las partes en litigio versan, como ye
hemos adelantado, en el encuadramiento de las ayudas autonémicas, bien en el &mbito de protec
cion de la Seguridad Social o bien, en el campo de actuacion de la Asistencia Social. Como es |6gi-
co, el primero de estos argumentos constituye la pretension primordial del Abogado del Estado, quien,
en representacion del Gobierno central, entiende que las mismas constituyen un aumento de la cuan
tia de las pensiones no contributivas y, por tanto (segun esta parte) una intromision ilegitima en las
competencias exclusivas del Estado en cuanto al régimen econdémico de la Seguridad Social, y, sub-
sidiariamente, manifiesta que dichas ayudas territoriales podrian constituirse como verdaderas pres-
taciones de tal institucidn. Por su parte, el Letrado de la Junta de Andalucia también sefiala una doble
linea argumental de defensa: en primer lugar, mediante la catalogacion de las cuantias controverti-
das como ayudas asistenciales y, subsidiariamente, como materia inmersa en el régimen competen
cial de las Comunidades Autonomas en relacion a sus facultades de desarrollo y ejecucion en mate:
ria de Seguridad Social.

Ambas partes, en defensa de sus pretensiones, hacen constar todo un elenco de razones, ind
cios y posibles vulneraciones de distinta naturaleza. Por lo que a nosotros interesa, queremos desta
car las relativas al principio de caja Unica del sistema, de unidad del ordenamiento y de igualdad en
todo el territorio espafiol. No sin antes precisar que, a nuestro juicio, algunos de los argumentos esgri-
midos por ambas posiciones se caen por su propio peso. Esto es, si, como hemos concluido en €
apartado anterior, las pensiones no contributivas, a pesar de su regulacién estatal, se encuadran dei
tro del ambito de la Asistencia Social, en la medida en que las mismas poseen una clara conexion
con las ayudas autonémicas objeto de litigio, debemos descartar ya desde el principio que éstas pue
dan ser «verdaderas prestaciones de Seguridad Social» 0, en el mejor de los casos, medidas de des
rrollo de la legislacién basica en la materia, pues ostentan un indudable caracter asistencial o bené-
fico desligado de cualquier signo profesional y contributivo. Con lo que, a su vez, también quedaria
debilitada la posible vulneracion de los principios de caja Unica del sistema de Seguridad Social y
de unidad de su ordenamiento juridico, dado que no es ésta la institucion en juego y que las ayudas
cuestionadas son sufragadas por los fondos autondmicos. Por ende, asumiendo la pertenencia de Iz
mismas a la esfera de aplicacion de la Asistencia Social, la duda se plantea en cuanto a su concef
cion como complemento de las pensiones asistenciales (estatales) o como auténticas «prestaciones
eso si, de caracter asistencial. Y llegados a una solucién al respecto, comprobar cdmo afecta la mismi
al principio de igualdad en todo el territorio espafiol.

En cuanto a la primera de las cuestiones planteadas, son notorias las caracteristicas de las mer
cionadas ayud#s. A saber, se trata de medidas en cuya elaboracion se ha tenido en cuenta el tipo
de beneficiario de las pensiones no contributivas, la cuantia de las mismas y la situacién de insufi-

93 Como hien destaca el Alto Tribunal a lo largo del extenso F. Jco. 8.° de la Sentencia mencionada.
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ciencia en la que se encuentran sus perceptores en atencién a distintos factores externos socio-ec
némicos (como puede ser el IPC). Ademas, no poseen las cualidades generales de las pensiones as
tenciales, pues son de naturaleza extraordinaria, temporal y no son revisables en funcién de la evo
lucion o mejora de la situacion protegida. Todo ello parece indicar que estos auxilios otorgados por
las Comunidades Autbnomas, resultan ser oportunos complementos de las cuantias de las que dis
ponen los beneficiarios de la Asistencia Social del Estado en aras a «optimizar» la necesidad o la
insuficiencia de recursos en la que se encuentran en un momento dado y no auténticas prestacione
palpables y vigentes mientras que subsista dicha fatalidad.

Sentado lo anterior, no cabe la vulneracion del principio de igualdad en todo el territorio espa-
fiol, habida cuenta de que las posibles diferencias que puedan surgir en la ejecucién del campo de
proteccion de la Asistencia Social han sido asumidas por la propia CE, al ofrecer a las Comunidades
Autdénomas la asuncién de esta competeffciademas, es evidente que la estructura social y eco-
ndémica no es idéntica en cada Comunidad Autbnoma donde existen distintos niveles de vida y, tam-
bién, diferentes grados de pobreza en cada punto de la geografia espafiola.

En conclusidn, creemos que las ayudas econémicas otorgadas por la Comunidad Auténoma
Andaluza se encuentran claramente insertas en el ambito de la Asistencia Social, por lo que no inter-
fiere en las competencias del Estado, ni en materia de Seguridad Social ni tampoco en su régimer
de competencias asistencial. Asimismo, no es entendible que la controversia suscitada haya genere
do tanto revuelo desde un punto de vista juridico (aunque no se puede decir lo mismo desde un puntc
de vista politico), maxime cuando ya existia un precedente remoto de tales practicas autonémicas
gue no generod protesta alguna como fue el caso de la Ley Foral de Ravarra

4.3. La situaciéon actual tras la Sentencia del Tribunal Constitucional 239/2002, de 11 de
diciembre 96,

Tras la no estimacion de la inconstitucionalidad de los decretos andaluces, el Alto Tribunal
deja, no obstante, una puerta abierta en beneficio del Estado para que pueda adoptar alguna medic
preventiva de los posibles efectos disfuncionales que la concurrencia de competencias en materia di
Asistencia Social pueda ocasioRar

94 En este sentido, &arez CorTES J. C., op. cit.pag. 224.

95 Asf lo pone de manifiestopRGAs FERNANDEZ, J., Andlisis critico...pp. cit, pags. 387 y 388.

96 para un acercamiento a la miswid, el comentario de kcia NINeT, J. I., «El Tribunal Constitucional falla a favor de
las ayudas econémicas complementarias de la Junta de Andaltsja&46/2003, pags. 5-15. TambiéobRiGUEZ
PIRERO, M., «Seguridad Social...ep. cit, pags. 1-14; y $irez Coruiq B., «STC 239/2002...», op. Gipags. 35-51.

97 Al sefialar que «el Estado siempre podra adoptar, al amparo de los expresados titulos competenciales o de otros que e
cada caso puedan ser de aplicacion, las medidas que resulten convenientes para evitar los posibles efectos disfuncione
les que pudieran producirse en dicho sistema como consecuencia de la accién normativa de las Comunidades Auténomas:
[F. Jco. 10 (ultimo parrafo)].
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De forma inmediata y con fundamento en dicha «invitacién», el Gobierno central se ha pues-
to manos a la obra aprobando la Ley 52/2003, de 10 de diciembre, de disposiciones especificas er
materia de Seguridad Socf8) la que, en veinticuatro articulos, cuatro disposiciones adicionales,
una disposicién derogatoria Unica y dos disposiciones finales, se ocupa de los fines de la Seguridac
Social y de las competencias de los distintos organismos, de la recaudacion, gestion, régimen eco-
némico y sistema financiero de la Seguridad Social, ademas de otros aspectos de la accion protec
tora del sistema.

Por lo que a nosotros interesa, el anterior instrumento sugiere un cambio de redaccion en el
articulo 38 de la LGSS, al incluir un cuarto apartado que hace referencia a la inclusiéon en el siste-
ma de Seguridad Social deualquier prestacién de caracter puablico que tenga por finalidad com-
plementar, ampliar o modificar las prestaciones econémicas de la Seguridad Social, tanto en sus
modalidades contributiva como no contributivatribuyendo al Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales la competencia para el desarrollo de las funciones econdmico-financieras de la Seguridad
Social%.

Sobre el Anteproyecto de la mencionada Ley 52/2003, se emitido Dictamen del Consejo
Econémico y Social®, el cual aboga por ummarco de coordinacién, cooperacion y didlogo entre
todas las Administraciones y agentes implicados en la articulacién del sistema de proteccién social
siendo deseable un mayor debate que abra un espacio de encuentro entre el Estado y las Comunidad
Auténomas, con la participacién de los agentes sociales, lo que, sin lugar a dudas, fortileceria «
iniciativa del Gobierno en orden al mantenimiento de los principios de universalidad, unidad, soli-
daridad e igualdad del sistemaCircunstancia esta, que no parece asegurarse, en opinion del Consejo,
con la nueva redaccion del articulo 38 de la LGSS. Asimismo, el mencionado 6rgano pone en tela
de juicio la eficacia que pueda tener la medida adoptada por el Gobierno para evitar las disfuncio-
nes potenciales de la actividad normativa de la Seguridad Social, ya que se trata de una norma lega
de caracter eminentemente técnico no muy propicia para solventar un conflicto de primer orden como
el que nos ocupa que, ademas, posee fuertes connotaciones juridicas y politicas.

Ciertamente, puede darse la ineficacia del efecto que ha pretendido conseguir el Gobierno con
las modificaciones referenciadas, habida cuenta de que se vuelven a confundir las lineas divisoras
de la Asistencia y la Seguridad Social al incluir otra vez las prestaciones no contributivas en el ambi-

98 pyblicada en el BOE nam. 296, de 11 de diciembre de 2003.

99 Al modificar, en este sentido, el parrafo c) del apartado 2 del articulo 5 de la LGSS, quedando redactado con el siguien-
te tenor literal: «(...)2. Dentro de las competencias del Estado, corresponden al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
en relacion con las materias reguladas en la presente Ley, las siguientes facultades: (...) c) El desarrollo de las funcio-
nes econémico-financieras de la Seguridad Social, a excepcion de las encomendadas en la Ley General Presupuestarii
y disposiciones concordantes al Ministerio de Hacienda o, en su caso, a otros 6rganos a los que dicha ley otorgue com-
petencias especificas en la materia, y de direccion y tutela de las entidades gestoras y servicios comunes de la Segurida
Social, asi como de las entidades que colaboren en la gestién de la misma, pudiendo suspender o modificar los poderes
y facultades de los mismos en los casos y con las formalidades y requisitos que se determinen reglamentariamente».

100 v/id., ConsEJoEconomIco Y SociaL, Dictamen 4/2003 sobre el anteproyecto de Ley de disposiciones especificas en mate-
ria de Seguridad SociaMadrid, 2003, [en linea] http://wwees.es/trabajo/Otramarl.htm
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to de esta Ultima. Y es igualmente cierto que si ese perseguido efecto llegara a su fin, se produciriza
el tan temido vaciamiento de la Asistencia Social y, en consecuencia, de la capacidad de actuacior
de las Comunidades Autbnomas que se convertirian en meros organismos dé%egdi@ue el

objetivo de la reforma operada no es otro que el de impedir cualquier iniciativa autonémica tenden-
te a complementar las deficiencias del sistema de Seguridad Social y, por traslacion, a atender, de
forma diversificada en cada territorio autondmico, las situaciones de necesidad especificas de aque
llos ciudadanos mas desfavorecidos, lo que comporta una obligacién constitucional de los poderes
publicos dificil de eludir, sin vulnerar el modelo disefiado en nuestra CE.

5. CONCLUSIONES

La insercidn de la dicotomia «Seguridad Social/Asistencia Social» en el marco de la distri-
bucién competencial del Estado Autonémico ha demostrado ser, a lo largo del presente trabajo, una
cuestion dificil de solventar, habida cuenta de su conexion con diferentes ramas de la accion pro-
tectora a dispensar por los poderes publicos en el marco del Estado Social. Desde esta perspectivi
convendria arrojar luz sobre la estructura que delimita los diversos niveles de la Proteccién Social
asi como individualizar el régimen de competencias que ostentan en esta materia tanto el Estado cer
tral como los Poderes territoriales en la medida en que su actuacion conjunta y coordinada confor-
ma el fundamento del Estado de las Autonomias que consagra nuestra CE.

En este sentido, nuestro punto de partida ha sido el analisis del contenido del articulo 41 de la
Norma Suprema configurado como precepto consagrador del modelo constitucional de Proteccién
Social, en cuyo seno se distinguen dos campos individualizados de la accidon protectora que desem
pefian los poderes publicos de nuestro pais, uno de caracter publico/obligatorio y otro de naturaleze
privada/complementaria. Situando, a su vez, dentro del primero las dos instituciones objeto de nues-
tro estudio (a saber: Asistencia Social y Seguridad Social), mientras que en el segundo se compren
de todo el régimen especifico de la Prevision Social complementaria.

Precisamente, es en el nivel plblico y obligatorio en el que se asienta la necesidad de esta-
blecer la dicotomia «Seguridad Social/Asistencia Social» atendiendo a criterios varios estudiados
en las paginas precedentes de este trabajo. No obstante, creemos que son cuatro las notas distintiv
entre una y otra figura protectora, pues mientras que la Seguridad Social participa de los caracteres
de la contributividad y la profesionalidad, la Asistencia Social posee como elementos condicionan-
tes la no contributividad y la universalidad, asumiendo ambas una caracteristica comdn que, como
se ha dicho, es su naturaleza publica.

101 En este puntoyid. el Voto particular que formulan los Consejeros de ELAy CIG, pertenecientes al grupo primero del
CES respecto al Dictamen citado.
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Desde una perspectiva conjunta de todas estas instituciones, hemos perfilado ademas diver-
sos grados de cobertura social inherentes al sistema en funcion del nivel de rentas o subsistencia de
potencial beneficiario. De tal manera que los que poseen escasos recursos econdémicos se emplaze
en el plano minimo protector, es decir, en la Asistencia Social, en contraposicion a los ciudadanos
que por sus elevados ingresos pueden acceder (ademas de a la propiciada por la Seguridad Socia
a la cobertura privada/complementaria, a través principalmente de los fondos y planes de pensiones
Conformandose, en consecuencia, la Seguridad Social como nivel intermedio del sistema tutelar,
cuya cobertura seria la mas extensiva cuantitativamente, puesto que la mayoria de los ciudadanos s
encuentran insertos en su ambito de proteccion. En definitiva, somos partidarios de considerar que
el sistema general de Proteccion Social estaria integrado por tres rangos diferentes en atencién a |
participacion de los potenciales beneficiarios del sistema y del grado de suficiencia de las presta-
ciones. Atales efectos, cabe decir que los que contribuyen a dicho régimen en mayor medida acce-
diendo, por tanto, a la prevision social complementaria, obtendran unas prestaciones que se situarai
en un nivel que podemos denominar «6ptimo», los que realizan unas aportaciones econémicas estan
dar en el seno de la Seguridad Social, que recibiran prestaciones «medianamente» suficientes méa
0 menos vinculadas al baremo de ingresos profesionales percibidos vy, finalmente, los que no parti-
cipan de ninguna manera pero que, sin embargo, deben ser amparados por el sistema a través de
Asistencia Social, que ostentardn un grado de cobertura minimo aunque suficiente para satisfacetr
sus necesidades mas basicas.

Un segundo pilar central de nuestro estudio ha derivado en el analisis del modelo constitucio-
nal de distribucion de competencias en el régimen de la Proteccién Social. Al respecto, resulta clara-
mente competente el Estado para legislar en materia de Seguridad Social, sobre todo, en lo que a s
régimen econdmico se refiere, quedando las Comunidades Auténomas legitimadas en lo relativo a la
ejecucion de los servicios inherentes a dicha institucion, ademas de la eventual potestad reglamenta
ria que puedan ejercitar en el desarrollo de tal normativa estatal. En consecuencia, las mayores com
petencias asumidas por los Entes autonémicos en el sistema de Proteccidn Social son las referidas ¢
nivel de Asistencia Social y Servicios Sociales, sin que ello pueda resultar excluyente de la partici-
pacion del Estado central en tales materias. Por ende, la CE, a nuestro juicio, establece un régimer
dual competencial de naturaleza diferente, habida cuenta de que, mientras que en lo concerniente a |
Seguridad Social prima un sistema de «competencias compartidas» (basicamente, el Estado centra
se encarga de legislar y las Comunidades Autdbnomas de ejecutar lo legislado), en lo referente a la
Asistencia Social existiria un mecanismo de «competencias concurrentes» (ya que ambas Administracione:
Publicas tienen la posibilidad de ejercer indistintamente competencias o poderes del mismo tipo).

Tal actuacion plena y conjunta de las Administraciones publicas en cuanto a garantizar la pro-
teccidn social de los ciudadanos y, en su caso, su subsistencia mediante la concesién de rentas o ay!
das (incluidas las de tipo econémico) es, desde nuestro punto de vista, justificable como respuesta
a la eficacia protectora que deben asegurar los poderes publicos en el marco del Estado Social dise
flado en nuestra CE. Del mismo modo que resulta comprensible la accién coordenada de los pode-
res del Estado en cuestiones tan primordiales como la Seguridad Social y las mejoras voluntarias
(entendidas en sentido amplio) en cumplimiento de los principios de unidad, solidaridad, igualdad
y demas canones consagrados en la CE.
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Dichas premisas, asimismo, han servido de base al méas Alto Tribunal a la hora de respaldar
(en la reciente Sentencia 239/2002) la constitucionalidad de determinadas ayudas dispensadas pc
las Comunidades Auténomas con el objetivo de complementar las pensiones no contributivas reci-
bidas por sus habitantes, ante la eventualidad de que éstas puedan resultar insuficientes para sati
facer las necesidades de dichos beneficiarios en el territorio de tales autonomias. Llegando a unz
resolucion final, no exenta de coherencia, en el sentido de considerar que las mencionadas ayuda
econdmicas territoriales se encuentran claramente insertas en el ambito de la Asistencia Social, pol
lo que no interferiria en las competencias del Estado, ni en materia de Seguridad Social ni tampoco
en su régimen de competencias en el nivel asistencial. Ademas, y a modo de colofén, no es enten
dible, a nuestro juicio, que la controversia suscitada haya generado tanto revuelo desde un punto d¢
vista juridico (aunque no se puede decir lo mismo desde un punto de vista politico), maxime cuan-
do ya existia un precedente remoto de tales practicas autonémicas que, en contraste, no generé pre
testa alguna como fue el caso de la Ley Foral de Nalfarra

ANEXO JURISPRUDENCIAL

» STC 32/1981, de 28 de julio.

« STC 36/1981, de 12 de diciembre.
* STC 1/1982, de 28 de enero.

e STC 18/1982, de 4 de mayo.

e STC 44/1982, de 8 de julio.

» STC 25/1983, de 7 de abril.
 STC 32/1983, de 28 de abril.

e STC 57/1983, de 28 de junio.

e STC 76/1983, de 5 de agosto.

e STC 103/1983, de 22 de noviembre.
« STC 33/1984, de 9 de marzo.

+ STC 80/1984, de 20 de julio.

« STC 76/1986, de 9 de junio.

102 Que, como ya hemos dicho, establecié en 1991 un crédito extraordinario de 400.000.000 de pesetas para la concesior
de un complemento a los beneficiarios de «pensiones no contributivas», «Pensiones del FAS» y de «Ayudas a mayores
de sesenta y cinco afos».
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STC 137/1986, de 6 de noviembre.

STC 146/1986, de 25 de noviembre.

STC 65/1987, de 21 de mayo.

STC 248/1988, de 20 de diciembre.
STC 124/1989, de 7 de julio.

STC 132/1989, de 18 de julio.

STC 214/1989, de 21 de diciembre.
STC 150/1990, de 4 de octubre.
STC 149/1991, de 4 de junio.

STC 13/1992, de 6 de febrero.

STC 80/1995, de 5 de junio.

STC 102/1995, de 26 de junio.

STC 195/1996, de 28 de noviembre.

STC 61/1997, de 20 de marzo.

STC 206/1997, de 27 de noviembre.

STC 49/1998, de 30 de diciembre.
STC 171/1998, de 23 de julio.
STC 173/1998, de 23 de julio.

STC 239/2002, de 11 de diciembre.
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