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I. INTRODUCCION

En el Derecho positivo en vigor no resulta una operaciéon en modo al-
guno sencilla la indagacién sobre el alcance preciso del concepto de Asis-
tencia Social que utiliza el texto constitucional (art. 148.1.20.*) y también
los diversos Estatutos de Autonomia, sino que, por el contrario, tal indaga-
cién presenta notorias dificultades.

Estas dificultades derivan sobre todo del hecho de que en el ordena-
miento positivo vigente no exista un bloque normativo construido en torno
a este concepto de Asistencia Social. Lo cual, en efecto, no sucede ni en el
ambito de la legislacién del Estado —que carece de un titulo competencial
referido especificamente a esta materia— ni en el ambito de la legislacién
de las Comunidades Auténomas. Estas tltimas son las que tienen hecha la
asignacién de la competencia correspondiente a esta materia, pero han
preferido utilizar otros conceptos —como el de Servicios Sociales o el de
Accion Social— en las respectivas leyes que han encabezado este sector de
la accién publica dentro de su ambito territorial.

Ello ha dado lugar a una clara postergacion del concepto en nuestro
Derecho positivo, que explica también el hecho de que la doctrina haya
tendido a no utilizarlo como referente conceptual fundamental en las ex-
posiciones sobre la materia, optando mayoritariamente por la expresién de
Accién Social (1).

(1) Es el caso de A. GARCES SANAGUSTIN en sus monografias sobre La accidn social. De-
limitacion conceptual y régimen juridico, Diputaciéon General de Aragén, Zaragoza, 1988, y
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Sin embargo, el concepto de Asistencia Social es utilizado, como he-
mos apuntado, por la Constituciéon y los Estatutos para definir una mate-
ria competencial, lo que le otorga un papel relevante en la distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas y explica que
el Tribunal Constitucional haya tenido que ocuparse en diversas ocasiones
del alcance del mismo para resolver algunas controversias competenciales
que se le han planteado; la tltima de ellas, en la Sentencia 239/2002, de 11
de diciembre, a propésito de las ayudas econémicas complementarias
otorgadas por la Junta de Andalucia a los perceptores de pensiones no con-
tributivas de la Seguridad Social.

La STC 239/2002 constituye, sin duda, una Sentencia importante que
entra de lleno en el dificil tema de las relaciones entre la Asistencia Social
y la Seguridad Social a propésito de nuestro sistema publico de pensiones.
Sin embargo, no parece que la cuestion haya quedado definitivamente
zanjada; por el contrario, no es improbable que la misma vuelva a plan-
tearse en breve ante el Tribunal Constitucional a la vista de lo cuestiona-
bles que resultan, teniendo en cuenta la doctrina sentada en esta Senten-
cia, tanto algunas actuaciones autonémicas recientes que inciden sobre la
materia (2) como el tratamiento de la materia que incorpora el Proyecto
de Ley sobre «disposiciones especificas en materia de Seguridad Social»
remitido por el Gobierno a las Cortes Generales (3).

sobre Las prestaciones econémicas en el dmbito de la proteccion asistencial, CEDECS, Bar-
celona, 1996. También, J. L. BELTRAN AGUIRRE, El régimen juridico de la Accion Social publi-
ca, IVAP, Ofiati, 1992, y M. VAQUER CABALLERIA, La accidn social (un estudio sobre la actuali-
dad del Estado social de Derecho), Tirant lo Blanch, Valencia, 2002. Pero hay también quien
se inclina por seguir utilizando la expresién plasmada en el texto constitucional (vid. J. M.*
ALonso SEco y B. GonzALo GONZALEZ, La asistencia social y los servicios sociales en Espaiia,
BOE, Madrid, 2.* ed., 2000, y M. MoreNo REBATO, El régimen juridico de la Asistencia
Social, Ministerio de Asuntos Sociales, Madrid, 2002).

En todo caso, son unanimes las manifestaciones doctrinales que expresan un senti-
miento de insatisfaccién con la variedad terminolégica existente en la materia (Asistencia
Social, Servicios Sociales, Bienestar Social, Accién Social, Asuntos Sociales, etc.) y su im-
precision, sentimiento que comparto totalmente. Asi, por ejemplo, BELTRAN AGUIRRE dedica
no pocas paginas (ob. cit., pags. 39 y ss.) a intentar aclarar lo que califica como «galimatias
terminolégico» creado en torno a la cuestiéon. Por su parte, VAQUER CABALLERfA
(ob. cit., pags. 107-111) ha subrayado el «desolador panorama» que ofrece la legislacion vi-
gente sobre la materia, en la que impera «la dispersién terminolégica... y la acufiaciéon de
categorias en las que parece primar el criterio de lo “politicamente correcto” sobre lo cien-
tificamente riguroso o incluso sobre lo lingiiisticamente significante», y observa que todas
las férmulas al uso —incluyendo la de Accién Social por la que se inclina— presentan al-
guln inconveniente.

(2) Me refiero a la Ley navarra 11/2003, de 7 de marzo, sobre «Ayudas extraordinarias
a las pensiones de viudedad», y al Acuerdo del Gobierno de Catalufia de 1 de abril de 2003
que aprueba el «Plan de ayudas complementarias a las pensiones de viudedad», materiali-
zado en la Orden 179/2003, de 14 de abril, del Departamento de Bienestar y Familia. A di-
ferencia de las ayudas andaluzas objeto de la STC 239/2002 (y, en el caso de Navarra, en
contra de lo que se indica en la denominacién de la Ley), se trata de complementos a las
pensiones que tienen un caracter consolidable y revalorizable.

(3) Este Proyecto de Ley, publicado en el «<BOCG» con fecha 9 de mayo de 2003, pre-
tende anadir una nueva disposicién a la Ley General de Seguridad Social (en adelante,
LGSS) que viene a excluir totalmente —sin ninguna matizacién al respecto— cualquier
ayuda econdmica establecida por las CC.AA. como complemento a las pensiones de la Se-
guridad Social. Véase lo que se indica al respecto mas adelante —epigrafe V.E)—.
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Sin centrarme Unicamente en esta polémica cuestion —sin duda de
gran trascendencia para la configuracion unitaria o diversificada de nues-
tro sistema publico de pensiones—, me propongo en el presente texto hil-
vanar algunas reflexiones generales sobre el concepto de Asistencia Social
a la vista especialmente del conjunto de la jurisprudencia constitucional
recaida hasta la fecha en torno al mismo, pero también a la vista del trata-
miento legal y doctrinal que de este concepto se hacia en la etapa anterior
a la Constitucién, asi como de la praxis legislativa desarrollada en los ulti-
mos afios en torno a la materia.

Siguiendo un esquema basicamente cronolégico, me ocuparé sucesiva-
mente del concepto de Asistencia Social en el periodo inmediatamente an-
terior a la elaboracién del texto constitucional (epigrafe II), del tratamien-
to de este concepto en la Constitucion y los Estatutos (epigrafe III), de la
doctrina formulada por el Tribunal Constitucional en torno al mismo (epi-
grafes IV y V) y de las disposiciones y medidas dictadas por el Estado en
los ultimos afios que han incidido sobre cuestiones reconducibles al ambi-
to material de la Asistencia Social (epigrafe VI).

II. EL CONCEPTO DE ASISTENCIA SOCIAL EN EL DERECHO POSITIVO
PRECONSTITUCIONAL (1960-1977) Y EN LAS APORTACIONES
DE LA DOCTRINA JURIDICA DE LA EPOCA

El concepto de Asistencia Social se encontraba plenamente consolida-
do en nuestro pais en la segunda mitad de los afios sesenta, en una década
que no fue solo la del despegue econémico, sino también un periodo en el
que se produjeron importantes avances sociales que es de justicia recono-
cer. Y esta consolidacién del concepto de Asistencia Social se detecta tanto
en el ambito normativo e institucional como en el terreno de las elabora-
ciones doctrinales.

Desde la primera de las perspectivas apuntadas —la legislacion positi-
va—, debe recordarse que la expresion «asistencia social» habia adquirido
carta de naturaleza en nuestro ordenamiento juridico en virtud de la Ley
45/1960, de 21 de julio, por la que se crearon diversos «Fondos Nacionales
para la aplicacion social del impuesto y del ahorro» que respondian a la
idea de afectar determinados ingresos tributarios a objetivos especificos de
politica social. Entre estos fondos se encontraba el denominado Fondo Na-
cional de Asistencia Social, que vendria a desempenar un papel de no esca-
so relieve durante las dos décadas siguientes a través del otorgamiento de
diversas pensiones y ayudas econémicas a personas necesitadas (ancianos
y enfermos incapacitados para el trabajo, personas discapacitadas y mi-
nusvalidos, etc.) que quedaban fuera del ambito de cobertura de las presta-
ciones que entonces ofrecia la Seguridad Social, de acuerdo con la legisla-
cién reguladora de la misma (4). Asimismo, me parece significativo que a

(4) Inicialmente se contemplaba que el Fondo Nacional de Asistencia Social se desti-
nase a la creacién de diversos establecimientos de caricter social (residencias de menores
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mediados de la década se procediera a reglamentar las Escuelas de asisten-
tes sociales, 1o que implicé que fuera ésta la expresién que se impuso en el
terreno de las ensenanzas universitarias y de las titulaciones (5), y que des-
de la perspectiva de la organizacion administrativa estatal sobre la materia
aflore en esta época la tendencia a rotular los 6rganos competentes con la
expresion «asistencia social»: un Decreto de 27 de noviembre de 1967 su-
primiria, dentro de la estructura orgénica del Ministerio de la Goberna-
cién, la Direcciéon General de Beneficencia y Obras Sociales, atribuyendo
sus competencias a la Direcciéon General de Politica Interior, que pasé6 a
denominarse Direccion General de Politica Interior y Asistencia Social (6).
Y también desde la perspectiva de la legislacion de Seguridad Social (Ley
de Bases de la Seguridad Social de 1963 y Texto articulado primero de di-
cha Ley de 1966), se constata en aquella época la utilizacién de la expre-
sién «asistencia social», para ofrecer una proteccién de caracter comple-
mentaria respecto a las prestaciones de Seguridad Social en sentido pro-
pio, que pretende paliar las situaciones de necesidad que afecten a las
personas incluidas en el campo de aplicacion de la misma (7).

y de ancianos, guarderias, etc.), asi como a ayudar al sostenimiento de las instituciones de
la Beneficencia general y particular (art. 7 de la Ley 45/1960), pero ya en 1962 se contem-
plé y regulé la concesién de auxilios econémicos para ancianos y enfermos incapacitados
para el trabajo (Decreto 1315/1962, de 14 de junio) y, en 1964, la concesién de ayudas para
subnormales (Orden de 9 de julio de 1964). Véase con posterioridad la Orden de 24 de fe-
brero de 1975, por la que se regularon las «becas o ayudas a favor de subnormales o mi-
nusvalidos fisicos y psiquicos» con cargo al Fondo.

Aungque el Fondo como tal fue suprimido por la Ley de Presupuestos Generales del Es-
tado para 1981, se mantuvieron todavia con posterioridad las prestaciones que el mismo
otorgaba; a partir de entonces con cargo a las dotaciones presupuestarias anualmente con-
signadas al efecto. Eso explica que por RD 2620/1981, de 24 de julio, se regularan de nuevo
las ayudas econémicas en favor de ancianos y de enfermos incapacitados para el trabajo
(en sustitucién del citado Decreto 1315/1962). Por otro lado, cabe subrayar que mediante
el RD 2448/1981, de 19 de octubre, y la Orden de 23 de noviembre de 1981 se regularon
distintas ayudas con cargo al Plan Complementario de inversiones del Fondo Nacional de
Asistencia Social para los afectados por el denominado «sindrome téxico» (intoxicados
como consecuencia del caso del aceite de colza), lo que es una manifestacion clara de la
versatilidad de la Asistencia Social para abordar situaciones no cubiertas por otros siste-
mas publicos de proteccién social, y en particular por la Seguridad Social.

(5) Mediante Decreto 1403/1964, de 30 de abril, se reglamentaron las Escuelas de
asistentes sociales y mediante la Orden de 31 de julio del mismo afio se aprob6 el Plan de
Estudios correspondiente.

(6) Unos afios mas tarde, con ocasion de la reorganizacion parcial del Ministerio de la
Gobernacién llevada a cabo por el Decreto 26/1974, de 11 de enero, se crearia una especifi-
ca Direccion General de Asistencia Social separada de la Direccién General de Politica Inte-
rior. Y, poco tiempo después (Decreto 986/1974, de 5 de abril), el Organismo Auténomo
«Instituto Nacional de Auxilio Social», resultante de la evolucién de la antigua Obra Nacio-
nal de Auxilio Social, pasaria a denominarse Instituto Nacional de Asistencia Social.

(7) Véase al respecto lo dispuesto en la Ley 193/1963, de 28 de diciembre, de bases de
la Seguridad Social (apartado II1.5 de la Exposiciéon de Motivos y Base 16, apartados 67 y
68), y en el Texto articulado I de dicha Ley aprobado por Decreto 907/1966, de 21 de abril
(arts. 36 y 37). Reparese en particular en lo dispuesto en el articulo 36.1 del Texto articula-
do (que reproduce el contenido del apartado 67 de la Ley de Bases), en virtud del cual «la
Seguridad Social ... podra dispensar a las personas incluidas en su campo de aplicacién ...
los servicios y auxilios econémicos que, en atencién a estados y situaciones de necesidad,
se consideren precisos, previa demostracion, salvo en caso de urgencia, de que el interesa-
do carece de los recursos indispensables para hacer frente a tales estados o situaciones».
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Por lo que se refiere a las elaboraciones doctrinales, debe notarse que
el concepto aparece también plenamente consolidado en la doctrina juridi-
ca producida en nuestro pais durante la segunda mitad de los afnos sesen-
ta, a través de una serie de aportaciones que vinculan la Asistencia Social a
la nocién de Estado social y la conciben como una evolucién y transforma-
cién de la tradicional Beneficencia, que, como es bien sabido, estaba clara-
mente vinculada a los postulados ideolégicos y a las instituciones del Esta-
do liberal decimondnico (8).

La relectura de las contribuciones doctrinales sobre la materia produ-
cidas en aquel periodo (9) permite identificar una serie de rasgos o ele-
mentos caracteristicos que perfilan la nocién de Asistencia Social y la sin-
gularizan frente a la antigua Beneficencia y frente a otros conceptos como
el de Seguros Sociales. Tales elementos son, a mi juicio, los cuatro si-
guientes:

1. En primer lugar, la Asistencia Social se concibe con un contenido
prestacional mas amplio que la tradicional Beneficencia, en la medida en
que no sélo pretende ofrecer prestaciones de mera subsistencia a quienes
se encuentren en situacién de indigencia total, sino atender una serie de
necesidades consideradas como basicas socialmente en un determinado

(8) En el libro de Aurelio Guarta, Derecho Administrativo Especial, 11, reimpresién
1965, Libreria General, Zaragoza, pags. 137-153, puede encontrarse una exposicién de sin-
tesis, con su habitual rigor y sobriedad, de la legislacién sobre Beneficencia vigente en Es-
pana a principios de los afios sesenta. Una interesante reflexion sobre el concepto de Bene-
ficencia y una explicaciéon de las lineas esenciales de su regulacién positiva pueden verse
en el estudio de Luis Maria DiEz-Picazo JIMENEZ, «La legislaciéon de Beneficencia en Espa-
fia», en el libro de J. L. PINAR MANAS y A. REAL PEREZ, Legislacion sobre instituciones de Be-
neficencia particular, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1987, pags. 19-34.
Sobre la legislacion de Beneficencia dictada durante el siglo X1x en nuestro pais, véanse
también Juan Luis BELTRAN AGUIRRE, El régimen juridico de la Accién Social piiblica, cit.,
pags. 81-89, y, mas ampliamente, Marc MARSAL T FERRER, Pobreza y beneficencia piiblica en
el siglo xix espariol, Lex Nova, Valladolid, 2002.

(9) Tengo en cuenta aqui especialmente las aportaciones de Ramén MARTIN MATEO,
«Sobre el concepto de Asistencia social», en el libro colectivo Problemas fundamentales de
Beneficencia y Asistencia social, Ministerio de la Gobernacion, 1967, pags. 53 y ss., 64-65,
asi como su amplio y documentado trabajo «La Asistencia social como servicio publico»,
incluido como estudio preliminar del libro Guia de actividades piiblicas asistenciales, Mi-
nisterio de la Gobernacién, Madrid, 1967, pags. 63-64. También, Gregorio RUBIO NOMBELA,
«Caridad, Beneficencia y Asistencia social», en la obra ya citada Problemas fundamentales,
pags. 77-78.

MAaRTIN MATEO concebia la Asistencia Social como «aquel conjunto de actividades admi-
nistrativas encaminadas a auxiliar, con cargo a los fondos generales del Estado, a aquellos
sujetos que no se encuentran en condiciones econémicas de atender, por si, necesidades
consideradas como bésicas por la comunidad nacional» («La Asistencia social como servi-
cio publico», cit., pag. 59). Por su parte, RuBio NOMBELA entendia la Asistencia Social como
«actividad de cardcter ptiblico y, en consecuencia, financiada con cargo a ingresos publicos,
en base al principio de solidaridad de todos los que viven en una comunicad organizada,
complementaria de los Seguros sociales... que ademas se realiza en favor de los econémica-
mente débiles y no sélo de los indigentes, como la Beneficencia publica; éstos, los necesita-
dos, deben acreditar ademas suficientemente, a juicio de la Administracién, que se encuen-
tran en situacién de necesidad» («Caridad, Beneficencia y Asistencia social», pag. 77, cursi-
va del autor).
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momento histérico, de modo que el Estado viene a asegurar a toda perso-
na el mantenimiento de un nivel vital minimo (10).

2. La posicién juridica del destinatario de las prestaciones resulta cla-
ramente reforzada en la medida en que el cardcter meramente «graciable»
que se atribuye a las prestaciones otorgadas por la Beneficencia queda su-
perado mediante unas regulaciones normativas que reconocen un derecho
subjetivo a las prestaciones de Asistencia Social si se cumplen los requisi-
tos establecidos en cada caso (11).

3. Un tercer rasgo identificativo de la Asistencia Social tiene que ver
con su relacion con las prestaciones ofrecidas por los diversos Seguros So-
ciales, que fueron reordenados conjuntamente en un sistema general de la
Seguridad Social a través de la reforma de 1963-1966. A diferencia de la
Beneficencia decimonénica, la Asistencia Social se configura en un mo-
mento en el que se encuentra ya plenamente asentada la proteccién social
otorgada a los trabajadores y sus familias por un régimen publico de Segu-

(10) En relacién con este ambito prestacional mas amplio que cubre la Asistencia So-
cial, R. MARTIN MATEO subrayaba al respecto lo siguiente: «cuales sean necesidades basicas
y cudl el volumen de las prestaciones que las atienden es cuestién de decidir en el seno de
cada comunidad politica, que montar4, en consecuencia, el sistema de servicios publicos
correspondiente. Bastara con que las condiciones de vida de un individuo sean, en un mo-
mento determinado, inferiores a las aceptadas como minimas, para que surja a su favor un
derecho subjetivo al auxilio, supuesto que hayan sido montados los oportunos servicios.
Ahora bien, dentro del concepto de necesidades basicas existenciales cabe, por supuesto,
incluir aquellas que condicionan el normal desenvolvimiento de la personalidad...» («La
Asistencia social como servicio publico», pag. 63).

(11) Debe matizarse en todo caso que este rasgo —al igual que el anterior— se tradu-
cia mas en una linea de tendencia que en una realidad plenamente asentada en el momen-
to en el que se formulan estas aportaciones doctrinales. Y ello porque, por un lado, cabe
cuestionar la idea del caracter meramente «graciable» de las prestaciones de Beneficencia,
quizas exagerado por la doctrina con la finalidad de enfatizar las novedades que implicaba
la Asistencia Social. Ya GUAITA en su momento habia defendido la existencia de un derecho
subjetivo a las prestaciones benéficas —ob. cit., pags. 140-141— y, mas recientemente,
M. AzNAR LOPEZ ha mantenido un planteamiento negador de la «graciabilidad» que habi-
tualmente se ha venido atribuyendo a la Beneficencia (En torno a la Beneficencia y su régi-
men juridico, <REDA», 92, 1996, pags. 555 y ss., 556-558). Pero, por otro lado, basta un so-
mero repaso a la normativa sobre Asistencia Social de los afos sesenta para detectar Ambi-
tos en los que la posicién juridica del destinatario de la asistencia se mostraba claramente
endeble. Cabe asi recordar la regulacion escasamente comprometedora para la Administra-
cién de las ayudas sociales a los enfermos incapacitados para el trabajo: el antes citado De-
creto de 14 de junio de 1962 disponia en su articulo 3.2 que «los auxilios en favor de enfer-
mos tendran caracter excepcional y serdan concedidos discrecionalmente», con un plantea-
miento que se mantendria posteriormente en el también citado RD 2620/1981, de 24 de
julio —cuyo articulo 1.3 incorporé un precepto del mismo tenor que el reproducido—,
pero que ha quedado superado, por supuesto, con las actuales prestaciones no contributi-
vas de la Seguridad Social. O también cabe aludir, en relacién con la Asistencia Social otor-
gada en el marco institucional de la Seguridad Social, a la exclusién total de los recursos
en via administrativa y jurisdiccional frente a las decisiones adoptadas por los érganos
competentes sobre la materia que se dispuso por la Ley de Seguridad Social de 1966, en su
articulo 36.2 (exclusiéon que se mantendria en el texto refundido de 1974 —art. 36.2— pero
que no aparece ya, obviamente, en el vigente texto refundido de 1994 —arts. 55 y 56—). Lo
cual evidencia, a mi juicio, que la proclamada consolidacién de los derechos subjetivos de
los destinatarios de la Asistencia Social no era en los afios sesenta una realidad plenamente
asentada, sino mas bien un objetivo a perseguir en el marco del largo recorrido hacia la
consolidacién del Estado social.
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ridad Social. El espacio potencial de la Asistencia Social no era, por tanto,
tan amplio como el de la anterior Beneficencia, dado que una buena parte
del mismo quedaba ya cubierto por la Seguridad Social; una Seguridad
Social que se concebia, ademas, con un caracter expansivo en la medida
en que llevaba en si la idea de una expansién progresiva tanto desde el
punto de vista subjetivo (personas protegidas) como material (contenido
de las prestaciones). Por ello la Asistencia Social se concebia para ocupar
los espacios no atendidos por la Seguridad Social y, por tanto, con un ca-
racter complementario respecto de la misma (12).

4. Por ultimo, hay un aspecto conceptual en el que la Asistencia So-
cial mantenia una linea de continuidad con la Beneficencia y que permitia
una separacion nitida respecto a la Seguridad Social: la Asistencia Social,
al igual que la Beneficencia, operaba sobre la base indispensable de la in-
suficiencia de recursos del asistido, de modo que debia acreditarse una si-
tuacion personal de necesidad para tener derecho a las prestaciones de
Asistencia Social. La «prueba de la necesidad» operaba, en efecto, como
requisito necesario para recibir prestaciones asistenciales, lo que no suce-
dia en cambio en las prestaciones de Seguridad Social, que han venido
otorgandose, como es bien sabido, con independencia de la concreta situa-
cién econémica en que se encuentre el beneficiario (13).

El concepto de Asistencia Social formulado sobre la base de estos ele-
mentos caracteristicos —al que todavia se afiadian algunos otros que son
menos definitorios, a mi juicio, desde la perspectiva actual (14)— se co-
rresponde en realidad plenamente con el que se puede deducir de los tex-
tos internacionales de la época, y en particular de la Carta Social Europea,
hecha en Turin en 1961 en el marco institucional del Consejo de Europa.
Al respecto merece la pena subrayar que dicho texto —que Espaiia ratifica-
ria en 1980 (15)— incluye en el catdlogo de derechos sociales que incorpo-
ra el derecho de toda persona a la asistencia social, con una formulacién en

(12) Ademas de los autores antes citados (MARTIN MATEO y RuBIO NOMBELA), llamé la
atencion sobre ello lucidamente Fernando GARRIDO FALLA, quien en su trabajo «La Benefi-
cencia General y particular. Situacién y perspectivas» (en el libro ya citado Problemas fun-
damentales, pags. 13 y ss., 22-23 y 28) calificé la Asistencia Social como «segunda trinche-
ra» que viene a llenar «los huecos que la Seguridad Social no puede llenar», y afirmé que
siempre quedaria un campo de actuacién para la misma por ambiciosos que fueran los
planes de Seguridad Social.

(13) Este era, en efecto, el elemento diferencial entre Seguridad Social y Asistencia
Social que identificaba la doctrina. Véase en este sentido la influyente obra del reciente-
mente fallecido Profesor Manuel ALoNSO OLEA, [ustituciones de la Seguridad Social, Institu-
to de Estudios Politicos, Madrid, 1967, pag. 258, cuyas ideas al respecto se mantienen con
posterioridad en las sucesivas ediciones de las Instituciones (por ejemplo, pags. 337-338 de
la 9.* edicién, publicada por Civitas, Madrid, 1982). También, R. MARTIN MATEO, «Sobre el
concepto de Asistencia social», cit., pag. 64.

(14) El Profesor MARTIN MATEO afnadia a los rasgos mencionados la financiacién de la
Asistencia Social con cargo a los Presupuestos Generales del Estado (a diferencia de los Se-
guros Sociales) y su caracter estrictamente voluntario, al margen de todo propésito coerci-
tivo o correccional («La Asistencia social», pags. 65-66).

(15) Instrumento de ratificaciéon de 29 de abril de 1980 («BOE» de 26 de junio del
mismo afio).
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la que es patente en particular la subordinaciéon de las prestaciones de
Asistencia Social a la insuficiencia de recursos de sus beneficiarios y el ca-
racter complementario de dichas prestaciones respecto a las reconocidas
en el marco de la Seguridad Social (16).

La nocién de Asistencia Social estaba, por tanto, plenamente asentada
en la segunda mitad de los afios sesenta, tanto en la esfera del Derecho po-
sitivo como en el ambito doctrinal, en el que se propugnaba su utilizacién
como nocion sustitutiva de la ya entonces obsoleta Beneficencia. Sin em-
bargo, esta consolidacién de la nocién no llegé a plasmarse en una nueva
legislacién general sobre la materia que desplazase por completo a la re-
gulacion general de la Beneficencia dictada durante el siglo x1x. Aunque
en algiin momento se pretendié elaborar una Ley General de Asistencia
Social (17), es lo cierto que la misma no lleg6 a ver la luz y que, por tanto,
las actuaciones llevadas a cabo bajo la cobertura conceptual de la Asisten-
cia Social tuvieron un caracter esencialmente fragmentario y disperso y se
llevaron a cabo en un contexto en el que se mantenia la vigencia de la le-
gislacion general reguladora de la Beneficencia.

Estas coordenadas de dispersién institucional y de pervivencia formal
de legislacion obsoleta explican la situacion en que se encontraba la mate-
ria durante los primeros afos del periodo de la transicién politica (1976-
1977), momento de arranque del proceso constituyente.

Por un lado existia una Asistencia Social integrada en la Seguridad So-
cial, a través de la cual se contemplaban servicios y auxilios econémicos de
caracter complementario a favor de personas incluidas en el campo de
aplicaciéon de aquélla que se encontraran en situaciones de necesidad (18).
Por otro lado existian, al margen del sistema de la Seguridad Social, diver-
sos servicios y ayudas a favor de determinados colectivos de personas ges-

(16) El apartado 13 de la Parte 1 sefiala que «toda persona que carezca de recursos su-
ficientes tiene derecho a la asistencia social y médica». En desarrollo de este enunciado, el
articulo 13.1 dispone que para garantizar el ejercicio efectivo del derecho a la asistencia so-
cial y médica, los Estados se comprometen a «velar por que toda persona que no disponga
de recursos suficientes y no esté en condiciones de conseguirlo por su propio esfuerzo o de re-
cibirlos de otras fuentes, especialmente por via de prestaciones de un régimen de seguridad so-
cial, pueda obtener una asistencia adecuada...».

Téngase en cuenta, por otra parte, que el derecho a la Asistencia Social se incluyé6 entre
los derechos de la Carta calificables como basicos o «fundamentales», puesto que se men-
ciona en la relacién de siete derechos enumerados en el articulo 20.1.5) entre los cuales los
Estados deben considerarse obligados al menos por cinco de ellos.

(17) M. Garcia PabpiLLa, «Historia de la accion social: Seguridad Social y Asistencia
(1939-1975)», en el libro colectivo Historia de la accién social piiblica en Espaiia. Beneficen-
cia y prevision, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1990, pags. 419 y ss.,
421, alude a un «Proyecto de Ley de Asistencia Social» redactado en los afos sesenta que
atribuia al Estado «funciones de coordinacién, planificacién, financiacién y control de los
servicios asistenciales imprescindibles para la satisfacciéon de necesidades elementales de
la vida humana», pero no especifica la fecha del Proyecto ni la fuente que utiliza.

(18) Las prestaciones de Asistencia Social otorgadas por la Seguridad Social se regu-
laban en los articulos 36 y 37 del texto refundido de la LGSS de 1974 (Decreto 2065/1974,
de 30 de mayo), en los mismos términos fijados por el texto articulado de la LGSS de 1966
(Decreto 907/1966, de 21 de abril, también arts. 36 y 37). Disposiciones analogas se conte-
nian en los articulos 39 y 40 de la Ley 29/1975, de 27 de junio, de Seguridad Social de los
Funcionarios Civiles del Estado.
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tionados por los 6rganos estatales competentes en materia de Asistencia
Social (Direccién General de Asistencia Social e Instituto Nacional de Asis-
tencia Social), entre los que se encontraban las ayudas concedidas por el
antes citado Fondo Nacional de Asistencia Social. Pero se habia manteni-
do en vigor, como hemos apuntado, la legislacién general de Beneficencia,
tanto la relativa a la Beneficencia publica como la relativa al protectorado
de las fundaciones de Beneficencia particular (19). Y, al amparo de este
marco legislativo, pervivian diversos establecimientos de caracter benéfico
tanto en el d&mbito de la Administracién estatal como en la esfera de las
Corporaciones Locales, especialmente de las Diputaciones Provinciales,
que, como es bien sabido, habian venido desempefiando tradicionalmente
un papel muy relevante en materia de Beneficencia al amparo de lo previs-
to en la legislacion de régimen local (20).

III. LA ASISTENCIA SOCIAL EN LA CONSTITUCION
Y LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

La nueva organizacion territorial del Estado que se abrié paso con la
Constitucién supuso, como es bien sabido, la inclusién de la Asistencia So-
cial entre las materias que podemos calificar como «regionalizables», en la
medida en que la misma aparecié en la relacién de materias que podian
asumir todas las CC.AA. (art. 148.1 CE), sin que se contemplara en cambio
en la larga lista de materias que se incluye en el articulo 149.1 CE titulo al-
guno de competencia estatal referido especificamente a la Asistencia So-
cial.

En particular, resulta conveniente recordar que el texto del Proyecto de
Constitucién inicialmente manejado por las Cortes Generales se referia a
la Beneficencia y Asistencia Social como materias que podian asumir todas
las CC.AA. —art. 141.1.s)—, con una yuxtaposicion de las dos nociones que
resultaba explicable en el contexto institucional que acaba de ser descrito,
habida cuenta de que, aunque en aquel momento la expresién en alza era

(19) Esta legislacion estaba integrada por la Ley de Beneficencia de 20 de junio de
1849 y su Reglamento de 14 de mayo de 1852, por el Real Decreto de 27 de enero de 1885
sobre establecimientos de Beneficencia General, y por el Real Decreto de 14 de marzo de
1899 que aprob6 el Reglamento de reorganizacion de servicios de la Beneficencia y la Ins-
truccion para el ejercicio del protectorado del Gobierno sobre la Beneficencia particular.

(20) Las competencias de las entidades locales estaban reguladas en la Ley de Régi-
men Local de 1955, que contemplaba en particular el ejercicio de competencias por las
Corporaciones Locales sobre la Beneficencia, tanto de los Ayuntamientos —arts. 101.1.g) y
102.j)— como de las Diputaciones Provinciales —arts. 243.7) y 245 y ss.—, las cuales que-
daban legalmente obligadas a sostener diversos establecimientos benéficos. La Ley de Ba-
ses del Estatuto de Régimen Local de 1975 (Ley 41/1975, de 19 de noviembre) habia previs-
to ya el abandono del concepto de Beneficencia y su sustitucién por el de Asistencia Social
en la formulacién de las competencias locales (véanse las Bases 8.%.3 y 18.%.2), pero esta
sustitucién no se llegaria a materializar, habida cuenta de que dicha Ley de Bases seria
s6lo parcialmente desarrollada a través del texto articulado parcial aprobado por RD
3046/1977, de 6 de octubre, que no abordé la determinacién de las competencias locales,
de modo que en relacion con ello continué en vigor la Ley de Régimen Local de 1955.
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claramente la de Asistencia Social (21), convivian todavia entonces las nor-
mas y actuaciones administrativas vinculadas tanto a la vieja expresién de
Beneficencia como a la nueva de Asistencia Social, sin que la transicién
hacia esta ultima se hubiera culminado. Sucedi6, no obstante, que la men-
cién a la Beneficencia desapareceria de dicho precepto (art. 148.1.20.* del
texto finalmente aprobado) como consecuencia de la aprobaciéon de una
enmienda de supresién en la Comision Constitucional del Senado que
dejaba tan sélo la referencia a la Asistencia Social como competencia asu-
mible por las CC.AA. Una enmienda que no pretendia en modo alguno re-
ducir el espacio competencial autonémico, sino tan sélo eliminar una ex-
presion que se consideraba superada y carente de encaje en el contexto del
Estado social que la Constitucién venia a consagrar (22).

Esta expresa mencién de la Asistencia Social en la lista de las compe-
tencias autonémicas contenida en el articulo 148.1 CE dio lugar a que los
Estatutos de Autonomia —sin distincién aqui entre los dos niveles de auto-
nomia que contemplé la Constitucién para una primera etapa— incluye-
ran la Asistencia Social entre las competencias de la respectiva Comunidad
Auténoma que se calificaban como «exclusivas», yuxtaponiendo a la mis-
ma otras expresiones, bien de proyeccién general (Bienestar social, Servi-
cios sociales o Desarrollo comunitario) o bien referidas a determinados co-
lectivos de personas (juventud, tercera edad, promociéon de la mujer, me-
nores, minusvalidos, etc.). Lo cual perseguia probablemente propiciar un
entendimiento del titulo competencial de Asistencia Social dotado de am-
plio alcance, pero no dejaba de suscitar reparos por la ambigiiedad y am-
plitud de los términos utilizados (23) y por la diversidad de las formulacio-

(21) Desde luego, lo era en el ambito profesional. Téngase en cuenta al respecto que
existia entonces una Federacién Espariola de Asociaciones de Asistentes Sociales, que pre-
cisamente desempefiaria un papel activo en relacién con el tratamiento constitucional de
la materia al instar a diversos parlamentarios para la supresién de la expresiéon Beneficen-
cia, y que en el ambito de los cuerpos funcionariales del Estado se habia creado reciente-
mente (por Ley 3/1977, de 4 de enero) un Cuerpo Especial de Asistentes Sociales.

(22) Asi se desprende claramente de la defensa de esta enmienda que hizo el Senador
Lorenzo MARTIN-RETORTILLO ante la Comisién Constitucional del Senado («Diario de Sesio-
nes del Senado», 12 de noviembre de 1978, num. 53, 25080-1), de la que da cuenta en su li-
bro Materiales para una Constitucién, Akal, Madrid, 1984, pags. 190-192. Tras reconocer lo
mucho de positivo que histéricamente se habia realizado en el marco de la expresiéon Bene-
ficencia para ayudar de muy diversas férmulas a la humanidad doliente y tras indicar que
la etimologia de la misma («hacer el bien») abonaria su mantenimiento, el Profesor
MARTIN-RETORTILLO explicé las razones por las que defendia la mencién tnicamente a la
Asistencia Social, aclarando que se trataba de una mera cuestiéon de expresién que no afec-
taba al reparto de competencias entre el Estado y las CC.AA.

(23) No cabe duda de que expresiones como «Bienestar social» o «Desarrollo comuni-
tario» son de una ostensible amplitud y de una notoria ambigiiedad —que les hace suscep-
tibles de ser utilizadas en acepciones diferentes—, de modo que resultan muy poco adecua-
das para definir competencias autonémicas pretendidamente exclusivas. Menos impreci-
sos, pero igualmente desacertados para definir competencias exclusivas por la gran
amplitud de sus proyecciones, son otros titulos estatutarios como el relativo a la «Juven-
tud» o la «Tercera Edad».

No puede sorprender por ello que el TC haya relativizado el caracter exclusivo de estas
competencias. A propésito del titulo competencial sobre «Juventud» contenido en el articu-
lo 9.26 del Estatuto catalan, la Sentencia 13/1992, de 6 de febrero, afirmé —FJ 13.K).f)—
que:
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nes que incorporaron los distintos Estatutos de Autonomia (24); una diver-
sidad que, por cierto, se vio incrementada con las reformas de los Estatu-
tos de las CC.AA. del articulo 143 CE (25).

Sucede, sin embargo, que de una consideracién del marco constitucio-
nal y estatutario tomado en su conjunto se desprende que el Estado no

«Un titulo competencial tan genérico e indeterminado como el senala-
do [juventud] que obviamente tiene relacién con el articulo 48 CE, segun
el cual “los Poderes Publicos promoveran las condiciones para la partici-
pacion libre y eficaz de la juventud en el desarrollo politico, social, eco-
némico y cultural” habilita a la Generalidad para llevar a cabo actuacio-
nes tendentes a ese objetivo, siempre que no invada otras competencias
del Estado. Pero no puede considerarse un obstdculo para que el propio Es-
tado persiga ese mismo objetivo constitucional, a lo que esta también obli-
gado, ejercitando sus propias competencias sectoriales, en la medida en que
puedan ser utilizados para la “promocién de la juventud”. En tal sentido es
evidente que el Estado tiene algunos titulos competenciales —desde las re-
laciones internacionales a la legislacion civil y laboral, desde los servicios
educativos a los culturales o inclusive servicios sociales que no fueran re-
gionalizables, etc.— a través de los que puede desarrollar lo que podriamos
definir como su politica de promocion de la juventud».

(24) Una relacién completa de los titulos competenciales relativos al entorno de la
Asistencia Social, tal como figuran en la versién inicial de los Estatutos, puede verse en
J. L. BELTRAN AGUIRRE, El régimen juridico, cit., pags. 111-114, asi como en J. M.* ALONSO
SEco y B. GonzaLo GONZALEZ, La asistencia social y los servicios sociales en Espaiia, cit.,
pags. 130-133, autores estos ultimos que criticaban la «falta de precisién» de las formula-
ciones estatutarias, falta de precisiéon que, a su juicio, conduce a indefiniciones competen-
ciales y al planteamiento de conflictos.

En la redaccién inicial de los Estatutos resultaba sorprendente el hecho de que en el
Estatuto de Murcia se omitiera la referencia a la Asistencia Social (era el tnico en el que
no se mencionaba), figurando en cambio las de «Bienestar y Servicios sociales», no como
complementarias sino como sustitutivas de aquélla, omisiéon que se ha rectificado en la re-
daccioén vigente del Estatuto murciano, que alude a la «Asistencia y bienestar social» (art.
10.18). También resultaba llamativo el hecho de que el Estatuto de las Islas Baleares incor-
porara la referencia a la «Beneficencia», que no figuraba en ningtin otro Estatuto (su art.
10.12 aludia a la «Asistencia y Beneficencia sociales»), y que en la actualidad, tras la refor-
ma estatutaria llevada a cabo por la LO 3/1999, de 8 de enero, ha sido eliminada.

(25) La heterogeneidad de las formulaciones estatutarias era ya amplia, en efecto, en
la versién inicial de los Estatutos de Autonomia (promulgados entre 1979 y 1983), y se in-
crement6 en virtud de las reformas de los Estatutos de las CC.AA. del articulo 143 CE ope-
radas en el periodo 1996-1999. Algtin ejemplo puede ilustrar esta tendencia divergente.

El ya citado Estatuto balear mencionaba inicialmente la «Asistencia y Beneficencia so-
ciales», pero en la actualidad, tras la reforma operada por la LO 3/1999, se refiere a la «Ac-
cién y bienestar sociales. Desarrollo comunitario e integracién»; no aparece, por tanto, la
referencia a la Asistencia Social y en su lugar figuran otras, incluyendo algunas hasta en-
tonces inéditas en el panorama estatutario como la «accién social» o la «integracién» sin
adjetivo ni especificacion alguna. También se ha eliminado la referencia a la Asistencia So-
cial en el Estatuto de la Comunidad de Madrid, que omite cualquier concepto de proyec-
cién general y opta por referirse separadamente a los distintos colectivos objeto de actua-
ciones asistenciales (apartados 23, 24 y 25 del art. 26.1). Por ultimo, el caso del Estatuto de
Autonomia de Castilla y Leén resulta ilustrativo de la tendencia general de los Estatutos a
incorporar formulaciones mas completas y explicitas que no s6lo acotan materias, sino que
fijan también objetivos o metas a perseguir por las politicas publicas asistenciales, de
acuerdo con las ideas predominantes y la terminologia al uso en el momento en el que se
redactan. Frente a la escueta referencia a la «Asistencia social» y a los «servicios sociales»
en la versién inicial del Estatuto castellano-leonés (art. 26.18), se incluyen ahora las si-
guientes competencias: «Asistencia social, servicios sociales y desarrollo comunitario. Pro-
mocién y atenciéon de la infancia, de la juventud y de los mayores. Promocién de la igual-
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queda totalmente desapoderado para incidir sobre la Asistencia Social,
pues hay, en efecto, diversos titulos competenciales del Estado en la rela-
cion del articulo 149.1.CE que le permiten abordar determinados aspectos
de la materia o intervenir en relacién con la misma, especialmente si ésta
se entiende en el sentido amplio hacia el que los Estatutos parecen apun-
tar. En relacién con ello, y sin perjuicio de lo que mas adelante se dir4,
procede en este momento subrayar tres vias que el Estado dispone para
abordar cuestiones que condicionan las acciones autonémicas en materia
de Asistencia Social y acotan el espacio sobre el que han de desenvolverse.

1. Procede en primer lugar destacar que la materia Seguridad Social re-
cibe un diferente tratamiento competencial al reservarse al Estado (art.
149.1.17.* CE) la «legislacién basica y el régimen econémico de la Seguridad
Social, sin perjuicio de la ejecucién de sus servicios por las Comunidades
Auténomas», lo que implica, obviamente, una opcién constitucional a favor
de la preservacion del caracter unitario del sistema espariol de la Seguridad
Social, y de modo especial en lo relativo a su estructuracion financiera (26).

Desde la perspectiva que ahora interesa, lo importante es llamar la
atencion sobre la amplitud del concepto «Seguridad Social», que esta dota-
do de un claro potencial expansivo. Potencial expansivo que deriva no sélo
de la dinamica histérica de progresiva ampliacién que ha experimentado
la proteccién social otorgada en el marco legislativo e institucional de la
Seguridad Social, sino también de la nocién de Seguridad Social que se
desprende de lo dispuesto en relacién con la misma por el propio texto
constitucional, en el que se establece (art. 41) que «los poderes publicos
mantendran un régimen publico de Seguridad Social para todos los ciuda-
danos que garantice la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante si-
tuaciones de necesidad, especialmente en caso de desempleo...».

A la vista del contenido de este precepto, que incorpora una concep-
ci6én de la Seguridad Social desvinculada del principio contributivo y de
tendencia universalista y dotada de gran elasticidad para cubrir las «situa-
ciones de necesidad» que puedan presentarse a los ciudadanos, no es posi-
ble dejar de reconocer al Estado un amplio margen de maniobra para deci-
dir el alcance mayor o menor que se otorga —a través de la regulacién de
la Seguridad Social— a la solidaridad interpersonal a nivel nacional. Lo
cual comporta, obviamente, la posibilidad de que la Seguridad Social se
extienda hacia ambitos tradicionalmente ocupados por la Asistencia Social
con un efecto reductor del espacio potencial de ésta.

dad de la mujer. Prevencién, atencién e insercién social de los colectivos afectados por la
discapacidad o la exclusién social» (art. 32.1.19.%) y «Proteccién y tutela de menores» (art.
32.1.20.).

_ (26) El Estatuto gallego alude expresamente a la preservacién del principio de «Caja
Unica» (art. 33.2), principio que habia quedado plasmado pocas semanas antes de la pro-
mulgacion de la CE a nivel de legislacion ordinaria a través del RD-Ley 36/1978, de 16 de
noviembre, sobre gestién institucional de la Seguridad Social, que consagraba los «princi-
pios de solidaridad financiera y de unidad de caja» (vid. art. 1.1 y DA 2.%). Véase también lo
dispuesto en el Estatuto vasco, cuya DT 5.* contempla la gestién autonémica en materia de
Seguridad Social «dentro de su caracter unitario y del respeto al principio de solidaridad».
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2. Por otro lado, no puede dejar de desconocerse el diferente régimen
competencial que tienen también determinados servicios publicos funda-
mentales en cuyo ambito se han realizado tradicionalmente actuaciones de
caracter benéfico o asistencial como son la Sanidad y la Ensefianza, mate-
rias ambas en relacién con los cuales la Constitucion reserva al Estado, en-
tre otras funciones, una competencia de regulacién basica (reglas 16.* y
30.* del art. 149.1, respectivamente). O, también, debe tenerse en cuenta el
hecho de que el Estado aparezca como instancia responsabilizada de regu-
lar el estatus de colectivos de personas que son indudablemente destinata-
rios potenciales de las actuaciones asistenciales: es el caso de las personas
sometidas a penas privativas de libertad, de los inmigrantes y asilados, o
de los espanoles emigrantes en el extranjero, colectivos cuyo estatus co-
rresponde, en efecto, regular al Estado a tenor de lo dispuesto en el articu-
lo 149.1.CE (27).

3. Por ultimo, no puede dejar de aludirse a la competencia exclusiva
del Estado contenida en la regla 1.* del articulo 149.1 («regulacion de las
condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucio-
nales»), por més que su alcance preciso haya venido constituyendo una
cuestion dificil y polémica y todavia hoy presente un amplio margen de
imprecisién e incertidumbre (28). Al respecto baste ahora subrayar que el
texto constitucional contiene numerosos y ambiciosos compromisos de los
poderes publicos en la esfera social, en no pocos casos formulados como
«derechos» de los ciudadanos —en especial han de tenerse en cuenta aqui
las previsiones relativas a la educacién (art. 27), la proteccion de la familia
(art. 39), la salud (art. 43), la cultura (art. 44), la vivienda (art. 47), la pro-
teccion de los disminuidos (art. 49), asi como la suficiencia econémica y el
bienestar de la tercera edad (art. 50) (29)—, y que de la conexion de estos
preceptos con la citada regla 1.* del articulo 149.1 se deduce un mandato-
habilitacion para que el Estado regule las mencionadas «condiciones basi-
cas» de igualdad de todos los espanoles, garantizando un nivel minimo en

(27) En relacion con las personas sometidas a penas privativas de libertad incide la
competencia exclusiva del Estado sobre legislacion penitenciaria —art. 149.1.6.*—; en rela-
cién con los inmigrantes y asilados, la competencia sobre inmigracion, extranjeria y dere-
cho de asilo —art. 149.1.2.°—; en relacién con los emigrantes, véase también la regla 2.* del
articulo 149.1, asi como el articulo 42, relativo a los derechos de los trabajadores espafioles
en el extranjero (obsérvese en particular la circunstancia de que este tltimo precepto alude
al Estado, frente a la habitual referencia a «los poderes ptblicos» en los preceptos del Capi-
tulo 111, Titulo I, de la Constitucién).

(28) Dentro de la bibliografia mas reciente sobre este precepto constitucional, puede
verse el estudio de tono recapitulador y de sintesis de J. TUDELA ARANDA, «A vueltas con
el articulo 149.1.1.* de la Constitucién. Un precepto para dos visiones del Estado», en el
vol. col. Estudios de Derecho Piiblico Econémico. Libro homenaje al Profesor Dr. Sebastidn
Martin-Retortillo, Endesa, Iber-Caja, Civitas, Madrid, 2003, pags. 251 y ss.

(29) Aungque la Asistencia Social no se menciona expresamente en los preceptos del
Capitulo III del Titulo I de la Constitucion (arts. 39 a 52, referidos a «los principios de la
politica social y econémica»), no cabe duda de que, como observan ALONSO SECO y GONZALO
GONZALEZ, «la asistencia social encuentra en ellos [los preceptos aludidos] su fundamento
constitucional mds firme, como nunca lo tuvo en la historia de nuestros ordenamientos
constitucionales» (ob. cit., pag. 163; cursiva de los autores).
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la proteccién de los derechos constitucionales sociales en todo el territorio
nacional.

Nuestro «bloque de la constitucionalidad» ha optado, por tanto, por es-
tablecer en el ambito que nos ocupa un sistema de reparto competencial
que, a diferencia de lo que acontece en otras materias, no descansa en cri-
terios funcionales (por ejemplo, distincién entre legislacion y ejecucion, o
entre legislacion bdsica y desarrollo legislativo y ejecucion), sino que es fun-
damentalmente conceptual: pivota sobre determinados conceptos que defi-
nen distintas materias competenciales y la cuestién central reside en ubi-
car las diferentes actuaciones publicas en una u otra materia competen-
cial, lo que comporta la aplicacién del correspondiente régimen de reparto
de funciones entre el Estado y las CC.AA. De ahi que se sittie en un primer
plano la cuestién de determinar el preciso alcance que deba darse al con-
cepto constitucional y estatutario de Asistencia Social y su deslinde con
otros conceptos que se sitian en su entorno préximo, especialmente el de
Seguridad Social (30).

No puede sorprender por ello que sobre esta cuestién haya debido pro-
nunciarse en diversas ocasiones nuestro Tribunal Constitucional, cuya ju-
risprudencia sobre la materia no es particularmente abundante —lo que
evidencia un grado de conflictividad entre el Estado y las CC.AA. que pue-
de calificarse como de «moderado» en comparacién con lo sucedido en
otras materias—, pero que contiene aportaciones sin duda relevantes sobre
el alcance del concepto de Asistencia Social y sobre otros aspectos del re-
parto competencial en este ambito. En particular, sobre la incidencia que
tiene el articulo 149.1.1.* CE, clausula ésta que, como es bien sabido, no
enuncia en realidad una materia en sentido propio, sino mas bien un titulo
de carécter transversal susceptible de incidir sobre muy numerosos ambi-
tos competenciales.

Nos referiremos en el epigrafe siguiente a las tres sentencias constitu-

(30) Resulta ilustrativo al respecto el contraste que en este punto ofrece nuestro siste-
ma autonémico con el federalismo alemén, dadas las opciones sobre reparto de competen-
cias entre la Federacién y los Léinder plasmadas en la Constitucién alemana. La Ley Funda-
mental de Bonn considera separadamente, en las listas competenciales, la materia dffentli-
che Fiirsorge (que se corresponde aproximadamente con nuestra Asistencia Social) y la
relativa a la Seguridad Social (Sozialversicherung), pero la distincién entre las mismas no
tiene relevancia a efectos competenciales, pues ambas figuran en la relacién de materias de
«legislaciéon concurrente» de la Federacion y los Léinder que incorpora el articulo 74 de la
Ley Fundamental (apartados 7 y 12, respectivamente). En relacién con estos ambitos de
«legislacion concurrente», el articulo 72 perfila positivamente los presupuestos que habili-
tan a la Federacién a legislar —en unos términos ciertamente generosos—, disponiendo
que los Léiinder pueden legislar en la medida en que la Federacién no haya hecho uso de su
facultad de legislar. De modo que en ambos casos (Asistencia Social y Seguridad Social) la
Federacion puede legislar en los términos contemplados en el articulo 72.

Por el contrario, en Italia, tras la reforma de su Constitucién operada por la Ley consti-
tucional de 18 de octubre de 2001, se establece un diferente régimen competencial para la
«prevision social» (equivalente a nuestra Seguridad Social), que es competencia exclusiva
del Estado —art. 117, parrafo 2.°, letra 0)—, y la «previsién complementaria» (equivalente
a nuestra Asistencia Social), que es una materia de legislacién concurrente entre el Estado
y las Regiones (art. 117, parrafo 3.°).
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cionales que resolvieron los supuestos conflictivos que durante los afos
ochenta se plantearon ante el Tribunal Constitucional en relacién con el al-
cance de la competencia autonémica sobre Asistencia Social (Sentencias
76/1986, 146/1986 y 13/1992), y abordaremos posteriormente de forma se-
parada la reciente STC 239/2002, referida a los complementos autonémi-
cos a las prestaciones no contributivas de la Seguridad Social.

IV. LA CONFLICTIVIDAD COMPETENCIAL EN MATERIA DE ASISTENCIA SOCIAL
DURANTE LOS ANOS OCHENTA Y LA DOCTRINA FORMULADA
POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Como acaba de apuntarse, fueron tres las controversias competenciales
planteadas en los afios ochenta sobre las que hubo de pronunciarse el Tri-
bunal Constitucional. La primera, a propdsito de la impugnacién por el
Estado de dos Leyes del Parlamento vasco (Leyes 11/1983, de 22 de junio,
y 8/1985, de 23 de octubre) por las que se reconocieron una serie de dere-
chos al personal que habia prestado servicios al Gobierno vasco en el exilio
entre 1936 y 1978; y las otras dos, a propésito de la impugnacién autoné-
mica (por Galicia y Catalufia, respectivamente) de actuaciones estatales a
las que se reprochaba la vulneracién de la competencia estatutaria sobre
Asistencia Social: en el primer caso se impugnaban unas Resoluciones de
la Direccién General de Accién Social del Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social (de fecha 14 de septiembre de 1983 y 2 de enero de 1985) por
las que se convocaban subvenciones en la materia y, en el segundo, el obje-
to de la impugnacién eran diversas partidas presupuestarias incluidas en
las Leyes de Presupuestos Generales del Estado para 1988 y 1989.

La doctrina sentada por el Tribunal Constitucional en estas Sentencias
va a situarse en la linea de un concepto amplio de Asistencia Social que,
por un lado, viene a reconocer a las CC.AA. una dilatada capacidad de ac-
ci6én al amparo del mismo, pero que, por otro lado, implica en la practica
su configuracién como espacio propicio para la concurrencia y la comple-
mentariedad de las acciones estatales y autonémicas y la imposibilidad de
concebirla como una competencia autonémica realmente exclusiva. Va-
mos a verlo.

A) La primera de las controversias aludidas seria resuelta por la Sen-
tencia 76/1986, de 9 de junio.

Las Leyes citadas del Parlamento vasco reconocieron al personal que
habia trabajado al servicio del Gobierno vasco en el exilio una serie de de-
rechos y beneficios econémicos (entre otros, las pensiones de jubilacién y
viudedad y el derecho a la asistencia sanitaria). El Gobierno las habia im-
pugnado alegando, junto a otros motivos de impugnacién, su incidencia
sobre las bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos (art.
148.1.18.* CE), frente a lo cual los representantes del Parlamento y del Go-
bierno vascos defendian la constitucionalidad de las Leyes al amparo de la
competencia exclusiva del Pais Vasco sobre Asistencia Social.
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La Sentencia dictada por el Tribunal Constitucional entendié que la
cuestion debia encuadrarse en la disyuntiva entre las prestaciones de Segu-
ridad Social (art. 149.1.17.* CE) y las de Asistencia Social (art. 148.1.20.%),
llegando a una conclusién favorable a la legitimidad constitucional de las
Leyes impugnadas. Por lo que se refiere en particular a las prestaciones
por jubilacién, viudedad y orfandad, el Tribunal Constitucional entendera
que quedan englobadas en el concepto de Asistencia Social y, en conse-
cuencia, admitira la constitucionalidad de las disposiciones contenidas al
respecto en la legislaciéon vasca impugnada (31). Para llegar a esta conclu-
sién la Sentencia sostuvo un concepto amplio de Asistencia Social, frente a
una nocién mas estricta que mantuvieron dos Magistrados discrepantes
que formularon un voto particular.

En efecto, los dos Magistrados discrepantes (F. Rubio Llorente y
L. Diez-Picazo) afirmaron en su voto particular que el titulo competencial
relativo a la Asistencia Social «sélo permite comprender disposiciones y
acciones que tengan por finalidad lo que la tradicién juridica denominaba
“beneficencia”, entendida como satisfaccién de necesidades vitales en los
casos en que la persona esta imposibilitada, econémicamente, para aten-
derlas por si sola», lo que les llevaba a entender que las Leyes impugnadas
no podian encuadrarse en dicho titulo competencial. Pero la mayoria del
Tribunal mantuvo una linea de razonamiento diferente, que se expresaba
en los siguientes términos:

«La nocién de asistencia social no esta precisada en el
texto constitucional, por lo que ha de entenderse remitida a
conceptos elaborados en el plano de la legislacién general,
que no han dejado de ser tenidos en cuenta por el constitu-
yente. De la legislacion vigente se deduce la existencia de una
asistencia social externa al sistema de Seguridad Social, y no
integrada en él, a la que ha de entenderse hecha la remision
contenida en el articulo 148.1.20.° de la CE v, por tanto [la]
competencia posible de las Comunidades Auténomas |[...]
Esta asistencia social aparece como un mecanismo protector
de situaciones de necesidad especificas, sentidas por grupos
de poblacién a los que no alcanza aquel sistema y que opera
mediante técnicas distintas de las propias de la Seguridad So-
cial. En el momento actual —con independencia de que la
evolucion del sistema de Seguridad Social pueda ir en la mis-
ma direccion— es caracteristica de la asistencia social su sos-
tenimiento al margen de toda obligacién contributiva o pre-

(31) Por lo que se refiere a las ayudas econémicas por cesantia a antiguos altos cargos
o a sus familiares —establecidas también en las Leyes impugnadas—, entiende el TC que
no constituyen prestaciones de Seguridad Social ni asistenciales, pero admite su legitimi-
dad al amparo de la facultad de ordenacién del gasto publico que corresponde a la Comu-
nidad Auténoma (FJ 7). Y en cuanto al derecho a la asistencia médico-farmacéutica que se
reconocia, su legitimidad derivaba, a juicio del Tribunal, del hecho de que quedaba com-
prendido en la competencia autonémica sobre Sanidad (FJ 8).
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via colaboracion econémica de los destinatarios o beneficia-
rios» (32).

Obsérvese al respecto que la nocién estricta de Asistencia Social hacia
la que apunta el voto particular —vinculada al concepto tradicional de Be-
neficencia y que exige la acreditacion de una situacién de carencia de re-
cursos por parte de los destinatarios— constituia el camino interpretativo
por el que hubiera podido intentarse acotar un ambito competencial cerra-
do y exclusivo a favor de las CC.AA., pero no fue ése el planteamiento aco-
gido en la Sentencia. En efecto, la posicién mantenida por la mayoria del
Tribunal —expresada a través del Profesor Rodriguez-Pifiero, que actud
como ponente— se situaba dentro de un concepto amplio e impreciso de
Asistencia Social, cuyos limites con la accién protectora de la Seguridad
Social eran borrosos, reconociéndose de modo expreso el caracter evoluti-
vo de estos limites en funcién de la dindmica expansiva del concepto de
Seguridad Social. En esta linea, al sefialar que la evolucién del sistema de
Seguridad Social apuntaba hacia su extensién al terreno de las prestacio-
nes no contributivas, el Tribunal venia a anunciar la futura cobertura por
la Seguridad Social de situaciones que en aquel momento eran abordadas
por la Asistencia Social.

B) El segundo de los pronunciamientos mencionados del Tribunal
Constitucional se va a producir en el mismo afio 1986 —a través de la STC
146/1986, de 25 de noviembre— a propésito de un conflicto de competen-
cias planteado por Galicia contra unas convocatorias de subvenciones rea-
lizadas por la Administracién estatal —concretamente, la Direcciéon Gene-
ral de Accién Social del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social— en
virtud de las cuales se contemplaba la financiaciéon de la actividad de
asociaciones que desarrollaran programas de accién social de ambito es-
tatal.

El Tribunal Constitucional adopta también en esta segunda Sentencia
una concepcién amplia de la Asistencia Social —téngase en cuenta su cer-
cania en el tiempo respecto a la Sentencia 76/1986 y la coincidencia del
mismo ponente, el Magistrado Rodriguez-Pifiero— que le lleva a reconocer
que las subvenciones cuestionadas encajaban en la materia Asistencia So-
cial —de competencia autonémica exclusiva—. Pero mantendra, no obs-
tante, la legitimidad de una accién de fomento por parte del Estado sobre

(32) Las Leyes examinadas respondian, a juicio del Tribunal, a esta caracteristica de
la Asistencia Social al otorgar prestaciones con cargo a los Presupuestos de la CA a un gru-
po de personas no incluidas en el régimen de la Seguridad Social por estimar el legislador
vasco que concurrian unas circunstancias que les hacian acreedoras de las mismas. A tra-
vés de estas Leyes, seguia diciendo el TC, no se amplia el campo de aplicacién de la Seguri-
dad Social, sino que se aborda la situaciéon de un colectivo de personas que se encontraba
en unas «circunstancias determinadas, concretas e irrepetibles», de modo que las Leyes
impugnadas tienen una naturaleza excepcional en la medida en que no pretenden regular
con caracter general y para el futuro un sector de la realidad. «<La conjuncién de estos dos
caracteres de excepcionalidad y no incidencia en el sistema de la Seguridad Social» —con-
cluia el Tribunal— justifica la competencia autonémica en el supuesto planteado (FJ 6 de
la Sentencia).
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la materia en relacién con proyectos de accién social de ambito territorial
suprautonémico acometidos por las entidades beneficiarias de las subven-
ciones convocadas.

En efecto, tras subrayar el concepto amplio de Asistencia Social que
deriva «del analisis de la Constitucién, de los Estatutos de Autonomia e in-
cluso de los Decretos de traspasos de funciones y servicios», y aceptar la
argumentacion de la Junta de Galicia de que las ayudas contenidas en las
resoluciones impugnadas constituyen Asistencia Social (FJ 2) (33), razona-
ra para aceptar su legitimidad en los siguientes términos (FJ 5):

«en una materia compleja, como la accion y proteccion social,
tan central ademas en un Estado Social (a la vista de los
principios rectores de la politica social incluidos en el Capi-
tulo III del Titulo I de la Constitucion), las competencias ex-
clusivas no pueden entenderse en un sentido estricto de exclu-
sion de actuaciones en el campo de lo social, ni de otros entes
publicos —tal como sucede en particular con los entes
locales—, ni por parte de entidades privadas, que gozan ade-
mas al respecto de una esfera especifica de libertad que con-
sagra el inciso final del articulo 41 de la Constitucién, ni
tampoco por parte del Estado, respecto de aquellos problemas
especificos que requieran para su adecuado estudio y trata-
miento un dmbito mds amplio que el de la Comunidad Auté-
noma y que presupongan en su concepcion, e incluso en su
gestion, un dmbito supracomunitario, que puede correspon-
der al Estado».

Idea esta ultima sobre la que abunda a continuacion al sefialar lo si-
guiente:

(33) En dicho Fundamento se afirma al respecto que

«nuestro constituyente maneja un concepto consagrado por la practica
nacional e internacional, de ahi que deban atraerse a la interpretacion del
Texto constitucional los criterios materiales que pueden deducirse de la
legislacién vigente. Siguiendo la pauta de algunos instrumentos interna-
cionales como la Carta Social Europea, lo que deba entenderse por Asis-
tencia Social, en sentido abstracto, abarca a una técnica de proteccién
fuera del sistema de la Seguridad Social, con caracteres propios, que la
separan de otras afines o préximas a ella. Uno de estos caracteres tipicos
es su dispensacién por entes publicos o por organismos dependientes de
entes publicos...».

No obstante, se afiadia a continuacién lo siguiente:

«del analisis de la Constitucién, de los Estatutos de Autonomia e incluso
de los Decretos de traspasos de funciones y servicios [...] proporcionan
una nocién mas amplia, impropia si se quiere, de lo que es la Asistencia
Social a efectos del reparto de competencias constitucionalmente estable-
cido. Esta nocién no s6lo comprende a la asistencia dispensada por entes
publicos —que la definen y la prestan—, sino también a la dispensada
por entidades privadas, caso en que los poderes publicos desempefnan
s6lo funciones de fomento o de control».
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«Se trata asi de la existencia de problemas y de trata-
miento de problemas que exceden del ambito de la Comuni-
dad Auténoma, en cuanto se trate de politicas de asistencia
social, que sélo tengan sentido en cuanto referidas al pais en
su conjunto. Respecto a estas politicas, el Estado no puede
permanecer ajeno...».

A la vista de lo cual concluird, un poco mas adelante (FJ 6), que «aun
siendo exclusiva la competencia de la Comunidad Auténoma al respecto,
pueden existir supuestos especiales o particulares que requieran un plantea-
miento global del ambito estatal, a través de intervenciones de Asistencia
Social de alcance suprautonémico». No obstante, se sefialaba (FJ 7) que la
gestion estatal directa de la concesion de las ayudas previstas en las Resolu-
ciones impugnadas solo resultaba admisible en la medida en que los progra-
mas correspondientes no pudieran «regionalizarse» en su gestion (34) (35).

C) Por lo que se refiere en tercer lugar a la impugnacion por Catalufia
de diversos preceptos y partidas presupuestarias de las Leyes de Presupues-
tos Generales del Estado para 1988 y 1989, la misma seria resuelta por la
extensa y trascendental STC 13/1992, de 6 de febrero (ponente: A. Ro-
driguez Bereijo).

En virtud de sendos recursos de inconstitucionalidad, el Gobierno ca-
talan habia impugnado una larga relacién de partidas incluidas en las
Leyes de Presupuestos de 1988 y 1989 que preveian fondos a gestionar
centralizadamente por o6rganos estatales por entender que tales partidas

(34) Recordaba aqui el Alto Tribunal lo declarado en la STC 95/1986, de 10 de julio,
sobre ayudas a jovenes agricultores, en la que se habia afirmado que la reserva a 6rganos
estatales de las actividades de ejecucion del otorgamiento de los auxilios econémicos sé6lo
resulta constitucionalmente admisible si «la gestién centralizada de los expresados incenti-
vos econémicos resulta imprescindible». Dicha Sentencia lo admiti6 si se trata de asegurar
la plena efectividad de las medidas de fomento, de garantizar la misma posibilidad de ob-
tencién y disfrute por los potenciales destinatarios en todo el territorio nacional y de evitar
que se sobrepase la cuantia global de los fondos.

(35) Hubo un voto particular suscrito por el Magistrado Leguina Villa en el que se re-
prochaba al razonamiento de la mayoria la falta de un titulo competencial concreto en el
que fundamentar la legitimidad de las ayudas estatales. A juicio del Magistrado discrepan-
te, la opinién de la mayoria implicaba, aunque no se dijera abiertamente, que el interés ge-
neral, entendido como el interés estatal, es criterio suficiente para una intervencién unila-
teral del Estado sobre materias que la Constitucién y los Estatutos han entregado a las
CC.AA. sin hacer reserva o excepcion alguna a favor del Estado. Tras negar que esa apela-
cién implicita al interés general pueda subsanar la carencia de un titulo competencial so-
bre la materia, senalaba al respecto lo siguiente:

«Si el Estado decide canalizar sus recursos financieros al fomento de
programas generales o de acciones singulares de asistencia social, debe
respetar en todo caso las competencias autonémicas exclusivas sobre la
materia, sin limitarlas ni yuxtaponer ex nihilo una competencia estatal
concurrente o paralela, y ello s6lo puede lograrse bien mediante una dis-
tribucién de tales fondos del Estado, conforme a médulos objetivos, entre
todas las Comunidades Auténomas, bien mediante acuerdos o convenios
singulares con aquellas Comunidades Auténomas en cuyo territorio haya
de desarrollarse la accién social de caracter singular [...]».
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debian territorializarse y gestionarse descentralizadamente por las CC.AA.,
dado que correspondian a materias de competencia autonémica (36). Por
lo que aqui interesa, se impugnaban una serie de consignaciones presu-
puestarias destinadas a financiar actuaciones del Ministerio de Asuntos
Sociales que, a juicio de la Generalidad, invadian la competencia autoné-
mica sobre Asistencia Social. También se impugnaban las disposiciones
contenidas en las dos Leyes citadas en virtud de las cuales se fijaba la
cuantia de las pensiones asistenciales por ancianidad, a otorgar con cargo
a los créditos de accién social de los Presupuestos Generales del Estado, y
se fijaba la edad exigida para beneficiarse de las mismas (37).

Tras una pormenorizada consideraciéon general del poder de gasto
publico del Estado en el sistema constitucional de autonomias territoria-
les (38), la Sentencia abordé de forma individualizada las distintas cuestio-
nes concretas —muy numerosas— planteadas en los recursos de inconsti-
tucionalidad.

Por lo que se refiere en particular a las aludidas partidas presupuesta-
rias a favor del Ministerio de Asuntos Sociales, el Tribunal Constitucional
justific6 algunas de ellas —en linea con lo declarado en su momento por la
STC 146/1986—, a pesar de reconocer que se incluian dentro de la materia
de Asistencia Social. Asi, dio por buena la consignacién presupuestaria
correspondiente al porcentaje del IRPF destinado a «fines de interés so-
cial» (39) y la relativa a la financiacién de las prestaciones sociales de las

(36) También se impugnaban determinadas partidas presupuestarias asignadas a fa-
vor de las CC.AA. pero de forma condicionada a la celebracién de un convenio con la Ad-
ministracién estatal; circunstancia que, a juicio del Gobierno catalan, interferia en las
competencias exclusivas de la Generalidad y atentaba contra el principio de autonomia fi-
nanciera.

(37) Se trataba de las pensiones asistenciales por ancianidad establecidas en su mo-
mento con cargo al Fondo Nacional de Asistencia Social creado en 1960, y al que mas atras
aludimos, y que fueron reguladas por el RD 2620/1981, de 21 de julio. En relacién con las
mismas, los preceptos impugnados de las Leyes de Presupuestos fijaban su cuantia y esta-
blecian la edad exigida para beneficiarse de las mismas (68 afios en la Ley de Presupuestos
para 1988 y 67 afos en la Ley de Presupuestos para 1989).

(38) Véanse los Fundamentos 4 a 10 de la Sentencia.

(39) Vid. FJ 13.K).a). Respecto de esta cuestién, el Tribunal afirmé que, aunque las
ayudas o subvenciones previstas con cargo a este porcentaje del IRPF se incluyen en el
concepto de Asistencia Social,

«nada impide, ciertamente, que el Estado destine una parte de sus recur-
sos a la asistencia social, maxime si ésta es la voluntad expresada por los
contribuyentes como sucede en este caso con los recursos procedentes
del IRPF destinados a los fines de interés social que regula el Real Decre-
to 825/1988, de 15 de julio.

Es evidente que el Estado puede intervenir en este campo cuando le
habiliten para ello otros titulos competenciales especificos. Por ejemplo,
el que atafe a las relaciones internacionales (art. 149.1.8 CE), cuando se
trata de programas internacionales de ayuda».

A lo cual afiade, un poco maés adelante, lo siguiente:
«Del tenor mismo de la disposicién reglamentaria a la que se remite
la partida presupuestaria impugnada [el RD 825/1988, de 15 de julio, en

el que se alude a las organizaciones no gubernamentales de dmbito estatal
que desarrollen actividades de solidaridad ante situaciones de necesidad],
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Corporaciones Locales mediante Convenios-programa con las CC.AA. (40),
pero en otros casos entendié que las partidas no estaban constitucional-
mente justificadas (41).

Y en relacion con el segundo de los aspectos aludidos —la regulacion
de las pensiones asistenciales de ancianidad por sendos preceptos de las
Leyes de Presupuestos de 1988 y 1989—, el Tribunal Constitucional no
deja de reconocer que las mismas constituyen Asistencia Social —tal como
sostenia la Generalidad de Catalufia en su recurso—, pero justificé su legi-
timidad constitucional sobre la base en esta ocasion del titulo de compe-
tencia estatal contenido en la regla 1. del articulo 149.1 CE (regulacion de
las «condiciones basicas» que garanticen la igualdad de los espafoles en el
ejercicio de los derechos constitucionales).

En efecto, tras aceptar (FJ 14) que las pensiones aludidas entran den-
tro de la materia Asistencia Social, «entendida como conjunto de acciones
y técnicas de proteccion que quedan fuera del sistema de Seguridad So-
cial», y tras subrayar que la mera facultad estatal para disponer de los fon-
dos de su Hacienda «no constituye un titulo propio y universal que autori-
ce al Estado a invadir la competencia exclusiva autonémica, ni a ejercer
una competencia paralela o concurrente sobre la misma materia asumida
por la Comunidad Auténoma», sostenia una linea argumental que le lleva-
ba a justificar las pensiones asistenciales establecidas por el Estado con
apoyo en el articulo 149.1.1.* CE, puesto en conexién con el articulo 50 del
propio texto constitucional (a cuyo tenor «los poderes publicos garantiza-
ran, mediante pensiones adecuadas y peridodicamente actualizadas, la sufi-
ciencia econdémica de los ciudadanos durante la tercera edad...»).

Para llegar a esta conclusion senalara que

«la inexistencia de un titulo competencial basado en el “po-
der de gastar” no impide al Estado el ejercicio de toda ac-
cién social o econémica mediante la via subvencional...
para lo que puede estar legitimado constitucionalmente por
virtud de otros titulos competenciales en razén de la fun-
cion a la que el Estado —junto a los demés Poderes Publi-
cos— viene compelido por el articulo 9.2 CE de promocién
de la igualdad sustancial del individuo y de los grupos en
que se integra reafirmando la igualdad como valor superior

se desprende que se trata de programas o planes de ayudas que, por su
naturaleza y objetivos y por el caracter de las instituciones o entidades re-
ceptoras de las ayudas, tienen una dimensién de ambito nacional no vin-
culados a una politica de la accién gubernamental, lo que justifica su
consignacion centralizada en los Presupuestos Generales del Estado...».

(40) En relacién con este supuesto, afirma el Tribunal —FJ 13.K).d)— que la compe-
tencia exclusiva autonémica sobre Asistencia Social concurre con la competencia basica
del Estado en materia de régimen local y entiende que la via del convenio-programa, como
féormula cooperativa entre distintas Administraciones publicas, no resulta constitucional-
mente ilegitima.

(41) Es el caso de las partidas destinadas a financiar programas dirigidos a la supre-
sion de las barreras arquitectonicas. Véanse los apartados b) y ¢) del FJ 13.K).
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de nuestro ordenamiento (art. 1.1 CE). Maxime cuando se
trata, como es aqui el caso, de medidas prestacionales ten-
dentes a asegurar un “minimo vital” para los ciudadanos
que garantice la uniformidad de las condiciones de vida, lo
que se inserta légicamente en las condiciones basicas de
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los dere-
chos constitucionales, que el articulo 149.1.1 atribuye al Es-
tado como competencia exclusiva».

Sobre la base de esta doctrina, concluira la legitimidad constitucional
de que el Estado asegure una pension asistencial minima en todo el terri-
torio nacional con idéntica cuantia y las mismas condiciones de edad de
los beneficiarios (42). Sin embargo, por lo que se refiere a la gestién de los
fondos presupuestarios destinados a tales pensiones, el Tribunal Consti-
tucional no acepté su gestion centralizada, exigiendo el respeto a las com-
petencias autonémicas «mediante una distribucién de tales fondos del
Estado entre todas las Comunidades Auténomas conforme a moédulos o
criterios objetivos de reparto o bien mediante Acuerdos o Convenios singu-
lares ajustados a la Constitucién» (FJ 14, parrafo 6.°).

Como puede deducirse de lo expuesto, no hay en la Sentencia 13/1992
un intento de aproximacién general al concepto de Asistencia Social —no
era sin duda la ocasién propicia para ello, dado el enorme abanico de las
cuestiones planteadas (43)—. Pero es obvio que la misma se mueve —al
igual que las anteriores Sentencias 76/1986 y 146/1986— dentro de una no-
cién de Asistencia Social de contornos amplios y difusos (44) que da lugar
a un ambito material no ocupado en rigor de forma exclusiva por las
CC.AA. Por el contrario, se reconoce la posibilidad de que el Estado inter-
venga sobre aspectos determinados de la materia Asistencia Social con dis-
posiciones o actuaciones amparadas en diversos titulos competenciales es-
tablecidos en la Constitucion (45).

(42) «Hemos de concluir —se afirma en el parrafo 5.° del FJ 14— que las facultades
normativas en materia de pensiones asistenciales aqui impugnadas encuentran claro apoyo
competencial —como senala el Abogado del Estado— en el articulo 149.1.1 en conexién
con el articulo 50, ambos de la Constitucién, que habilitan al Estado para establecer nor-
mativamente los principios basicos que garanticen la igualdad en las posiciones juridicas
fundamentales de los espafioles...».

(43) Como dato ilustrativo al respecto cabe subrayar el hecho de que en la Sentencia
se citen mas de la mitad de los 32 apartados del articulo 149.1 de la Constitucién, al mar-
gen, por supuesto, de muchos otros preceptos constitucionales y del Estatuto de Autono-
mia de Cataluna (hasta 36 preceptos del Estatuto catalan).

(44) La Sentencia considera que son Asistencia Social, por supuesto, las pensiones
asistenciales a ancianos del antiguo Fondo Nacional de Asistencia Social; pero también las
acciones en materia de reeducacién y reinserciéon de internos en establecimientos peniten-
ciarios —FJ 13.A).b)—, las subvenciones a entidades sin 4nimo de lucro que desarrollan ac-
tividades de solidaridad social ante situaciones de necesidad y programas de cooperacién
internacional al desarrollo —FJ 13.K).a)—, las ayudas destinadas a la supresién de las ba-
rreras arquitecténicas —FJ 13.K).c)— o la prestacién de servicios sociales por las Corpora-
ciones Locales —FJ 13.K).d)—.

(45) Ademas de la regla 1. del articulo 149.1 (condiciones basicas de igualdad de los
derechos constitucionales), la Sentencia admite que esta posibilidad deriva también de la

260



SOBRE EL CONCEPTO CONSTITUCIONAL DE ASISTENCIA SOCIAL

V. LA CONTROVERSIA SOBRE LA POSIBILIDAD DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
DE COMPLEMENTAR LAS PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL.
LA POSICION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EN SU SENTENCIA 239/2002,
DE 11 DE DICIEMBRE

La reciente STC 239/2002, de 11 de diciembre, ha roto un largo parén-
tesis en los pronunciamientos del Tribunal Constitucional sobre la materia
puesto que, tras més de una década de silencio al respecto (46), el Alto Tri-
bunal ha debido ocuparse de nuevo del concepto de Asistencia Social. Con-
cretamente sobre su relacién con el de Seguridad Social, cuestién sobre la
que, como se recordard, habia incidido ya el primero de sus pronuncia-
mientos sobre la materia: la Sentencia 76/1986, antes considerada.

En la controversia resuelta por la Sentencia 239/2002 se trataba tam-
bién, al igual que en la Sentencia 76/1986, de la impugnacion estatal de
una actuaciéon autonémica; concretamente, la disposicién controvertida
era esta vez un Decreto de la Junta de Andalucia (Decreto 284/1998, de 29
de diciembre) por el que se estableci6é una ayuda consistente en el pago de
una cantidad fija a percibir por los beneficiarios de las pensiones no con-
tributivas de la Seguridad Social residentes en Andalucia; pensiones cuya
subida para 1999 fijada por la Ley de Presupuestos Generales del Estado
era considerada insuficiente por el Gobierno andaluz (47). La cuestién es-
tribaba, por tanto, en dilucidar en qué medida las CC.AA. pueden comple-
tar la cuantia de las pensiones de la Seguridad Social —en el caso concreto
se trataba de las pensiones no contributivas de jubilacién e invalidez— me-

competencia estatal sobre relaciones internacionales —149.1.8.% FJ 13.K).a)— vy sobre le-
gislacién penitenciaria —149.1.6.% FJ 13.A).b)—. Ademas de ello, admite que determinadas
intervenciones estatales encuentran su justificacién, como ha quedado expuesto, en el am-
bito territorial estatal que pueden tener las actuaciones de las entidades sin fines de lucro
que se subvencionan —FJ 13.K).a)—.

(46) Cabe citar tan sélo durante este periodo la STC 171/1998, de 23 de julio, resolu-
toria de dos conflictos de competencias promovidos por la Generalidad catalana en rela-
cién con dos Reglamentos estatales de reorganizacién de la ONCE, que se refiere al tema
de modo tan sélo tangencial. En ella el Tribunal se limit6 a negar, con apoyo en las Senten-
cias 76/1986 y 146/1986, que la cuestién planteada se encuadrara en la materia de Asisten-
cia Social; por el contrario, entendié que el conflicto era encuadrable en la materia de jue-
go y apuestas.

(47) El Preambulo del Decreto se referia de modo expreso a este objetivo de la medida
de complementar una subida de las pensiones no contributivas considerada insuficiente
por el Gobierno andaluz, dada la favorable situacién econémica y el bajo nivel de renta de
las personas beneficiarias de las prestaciones no contributivas. A tal efecto establecia una
ayuda econémica de caracter extraordinario a percibir por los beneficiarios de tales presta-
ciones a través de un pago unico que suponia un 1,8% del importe de la pensién en 1998,
de modo que tales personas venfan a incrementar sus ingresos «en cuantfa equivalente a lo
resultante de aplicar el doble del Indice de Precios al Consumo previsto para 1999 al im-
porte de su pension fijado para 1998». Nétese que la Junta habia dictado de forma simulta-
nea otro Decreto (el Decreto 283/1998) por el que se establecian ayudas econémicas com-
plementarias a favor de los perceptores de otras pensiones asistenciales situadas fuera del
sistema de Seguridad Social (las pensiones para ancianos y enfermos incapacitados para el
trabajo y el subsidio de garantia de ingresos minimos que han venido subsistiendo de ma-
nera transitoria), pero el mismo no fue objeto del conflicto de competencias promovido
por el Gobierno.

261



JUAN PEMAN GAVIN

diante el pago de una cantidad adicional con cargo a su respectivo Presu-
puesto (48).

No entraremos aqui en todos los pormenores del conflicto y de la Sen-
tencia, lo que exigiria una aproximacién monografica que permitiera expo-
ner y valorar todos los matices y detalles de la argumentacién sostenida
por las partes, del razonamiento trabado en la Sentencia y de la opinién
discrepante plasmada en los dos votos particulares. A los efectos del pre-
sente trabajo, bastara con una exposicién de sintesis que destaque los as-
pectos mas relevantes del planteamiento del conflicto y de la posicién sos-
tenida por el Tribunal en su Sentencia, asi como los principales puntos de
discrepancia planteados por los votos particulares respecto a la opinién
mayoritaria del Tribunal.

A) El peso central de la argumentacién desarrollada en el plantea-
miento del conflicto de competencias (49) descansaba en la competencia
exclusiva del Estado sobre «legislacion basica y régimen econémico de la
Seguridad Social» (art. 149.1.17.% CE).

El Abogado del Estado reprochaba a la Junta de Andalucia la vulnera-
cion de esta competencia por entender que la cuantificacion de las pensio-
nes formaba parte del circulo basico de la Seguridad Social correspondien-
te a la competencia estatal, asi como también del «régimen econémico» de
la misma; ambito éste en relacion con el cual el Abogado del Estado desta-
caba que implica la reserva al Estado no sélo de la totalidad de la funcién
normativa, sino también de las medidas ejecutivas necesarias para garanti-
zar la integridad de la «Caja tnica» de la Seguridad Social (50). También
aducia el Abogado del Estado en la fundamentacién del conflicto la com-
petencia exclusiva del Estado para fijar las condiciones basicas a las que se
refiere el articulo 149.1.1.* CE, de la que derivaria la uniformidad de las
pensiones no contributivas en todo el territorio nacional, citando de modo
expreso a estos efectos la doctrina contenida en la STC 13/1992 (FJ 14), a
la que hemos aludido en el epigrafe anterior.

Por su parte, el Letrado de la Junta defendié la medida controvertida,
como era de esperar, con base en su incardinacién en la competencia auto-
némica sobre Asistencia Social, sin perjuicio de sostener también, de for-
ma subsidiaria y para el caso de que el Tribunal encuadrase el conflicto en
el ambito material de la Seguridad Social, que la medida no implicaba vul-
neracién de la legislacion basica sobre Seguridad Social ni tampoco del ré-
gimen econdémico de la misma.

(48) La medida adoptada por el Gobierno andaluz fue posteriormente seguida tam-
bién por otras CC.AA. Es el caso de las Comunidades de Baleares y de Murcia, que dictaron
disposiciones al respecto referidas al afio 2001 (Resolucién de 2 de febrero de 2001 y Or-
den de 29 de diciembre de 2000, respectivamente). Un extracto de tales disposiciones pue-
de encontrarse en el libro de M. MoRENO REBATO, Régimen juridico de la Asistencia social,
cit., pag. 138.

(49) En realidad eran dos los conflictos acumulados en el proceso ante el TC. El se-
gundo, en relacién con otro Decreto de la Junta de Andalucia de modificacién del Decreto
284/1998, debe quedar ahora fuera de nuestra atencién.

(50) Véase lo expuesto en el apartado 2 de los Antecedentes de la Sentencia y en el
FJ 2 de la misma.
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B) En la Sentencia dictada por el Tribunal Constitucional —de la que
fue ponente el Magistrado Eugeni Gay Montalvo— se va a sostener una po-
sicion favorable a la constitucionalidad de la medida, con la consecuente
desestimacién del conflicto, si bien de forma no undnime, pues hubo dos
votos particulares con opiniones discrepantes respecto del parecer mayori-
tario; votos particulares extensamente fundamentados cuya lectura permi-
te deducir un intenso debate sobre la cuestién en el seno del Tribunal, con
opiniones abiertamente encontradas sobre la legitimidad constitucional
del Decreto controvertido.

Para llegar a la apuntada conclusion de que el Decreto de la Junta de
Andalucia se ajusta al marco constitucional de competencias, la mayoria
del Tribunal va a sostener —tras una extensa exposiciéon de consideracio-
nes de caracter general (FJ 3 a 6)— que la medida objeto de conflicto se si-
tia en una «franja comun» entre Seguridad Social y Asistencia Social: la
«zona asistencial interna» del sistema de Seguridad Social ocupada por las
prestaciones no contributivas otorgadas por ésta, que «coincide con el titu-
lo competencial del articulo 148.1.20.* CE», esto es, con la materia de la
Asistencia Social. De modo que las CC.AA. pueden, a juicio del Tribunal,
ofrecer ayudas complementarias a los beneficiarios de las prestaciones no
contributivas, siempre que la correspondiente Comunidad Auténoma apre-
cie «una situacién real de necesidad» en el colectivo de personas beneficia-
rias de tales prestaciones y, ademas, respete el limite de que su actividad
prestacional «no interfiera ni en el régimen juridico basico de la Seguridad
Social ni en su régimen econémico» (FJ 7).

Sentada esta premisa, procede a continuacion el Tribunal a examinar
en qué medida se produce o no en el concreto supuesto controvertido esta
posible interferencia, a cuyo efecto va a examinar si existen diferencias re-
levantes entre las ayudas previstas en el Decreto objeto de conflicto y las
pensiones no contributivas de jubilacién e invalidez de la Seguridad So-
cial.

Tras un detenido analisis de las caracteristicas de las ayudas controver-
tidas (caracteristicas que la Sentencia reconduce a las cuatro siguientes: su
cardcter complementario respecto a las pensiones no contributivas de la Se-
guridad Social por jubilacién e invalidez; su cardcter extraordinario, en la
medida en que se contemplan para una sola vez; la inexistencia de previsio-
nes de actualizacion dado su caracter extraordinario; y su abono con cargo
al Presupuesto propio de la Comunidad Auténoma), el Tribunal va a con-
cluir que las mismas «tienen una naturaleza especifica y distinta de las téc-
nicas prestacionales de la Seguridad Social, de modo que se incardinan en
la materia Asistencia social», y cita al respecto la afirmacién contenida en
anteriores sentencias del propio Tribunal de que la Asistencia Social es una
«técnica de proteccién fuera del sistema de Seguridad Social con caracte-
res propios que la separan de otras afines o préximas a ella dispensada por
entes publicos... o también por entidades privadas» (FJ 9) (51). Y, sobre la

(51) Esta afirmacién se formul6 en la STC 76/1986 (vid. supra, nota 33) y se reprodu-
ce en la STC 171/1998, antes citada (FJ 3), de donde la toma la Sentencia 239/2002.
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base de todo ello, declara que no quedan vulneradas las competencias ex-
clusivas del Estado establecidas en el articulo 149.1.17.% CE.

Por lo que se refiere a la invocacion de la regla 1.* del articulo 149.1
—también sostenida por el Abogado del Estado, como antes notamos—, la
respuesta negativa del Tribunal (FJ 10) se apoya en la cita de la STC
61/1997, de 20 de marzo, relativa, como es sabido, al reparto de competen-
cias en materia urbanistica, en la que se afirmé que el articulo 149.1.1.2
«permite al Estado una regulacién, aunque limitada a las condiciones basi-
cas que garanticen la igualdad, que no el disefio completo y acabado de su
régimen juridico», y que dicho titulo competencial «no debe ser entendido
como una prohibicién de divergencia autonémica».

C) Pero la posicién favorable a la constitucionalidad del Decreto ob-
jeto de conflicto no fue apoyada de manera unanime, como se ha apunta-
do, por los Magistrados del Tribunal: hay dos votos particulares en los que
cuatro Magistrados defienden la inconstitucionalidad de las ayudas esta-
blecidas en la disposicién controvertida (52).

En el primero de dichos votos particulares —el formulado por el Ma-
gistrado Vicente Conde Martin de Hijas— se contiene una muy extensa y
pormenorizada argumentacion en la que se rebaten los razonamientos en
los que la mayoria apoya su posiciéon. En particular, en él se contiene una
critica contundente a las consideraciones de caracter general que se for-
mulan en el texto de la Sentencia sobre la configuracién del sistema de Se-
guridad Social en el Derecho espafol y sobre el alcance del articulo 41 CE,
y se discrepa también del analisis que se contiene en la Sentencia del De-
creto andaluz 284/1998. Un analisis en el que, a juicio de los Magistrados
firmantes del voto, deberia haberse situado en un primer plano el sentido
finalista de la medida controvertida; sentido finalista que no era otro, a la
vista de lo que se dice en su propio preambulo, que el de incrementar las
pensiones no contributivas en Andalucia en el doble de la revalorizacién
prevista con caracter general en la Ley de Presupuestos Generales del Esta-
do para 1999 (53).

En cuanto al segundo de los votos particulares —formulado por el Ma-

(52) El primero estd formulado por el Magistrado V. Conde Martin de Hijas y el se-
gundo por R. Garcia-Calvo. El Magistrado J. Delgado Barrio se adhiere al primero de ellos
y el Presidente del Tribunal (M. Jiménez de Parga) se adhiere a ambos.

(53) A juicio del Magistrado V. Conde, la mediada controvertida no constituye propia-
mente un complemento del sistema de Seguridad Social, sino un suplemento al alza de sus
prestaciones. Asi lo expresa en uno de los parrafos iniciales de su voto, que resume su posi-
cién:

«Creo, para decirlo desde el principio, que la asistencia social no pue-
de ser un titulo competencial en funcién del cual se pueda, no comple-
mentar el sistema asistencial de la Seguridad Social en las 4reas no cu-
biertas por ésta (que creo que es su papel), sino suplementar al alza las
concretas prestaciones de la Seguridad Social, de modo que, en vez de
una Seguridad Social tnica, visible como tal por sus beneficiarios, en la
unidad de sus prestaciones en toda Espafia, y concebida desde su naci-
miento como un instrumento de solidaridad nacional, pueda ser vista por
aquéllos como mas o menos generosa en las distintas Comunidades Auté-
nomas».
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gistrado Roberto Garcia-Calvo—, en el mismo se rechaza también el anali-
sis del Decreto 284/1998 hecho por la decisién mayoritaria —a la que re-
procha estar realizada desde una actitud de «<nominalismo»— y se enfatiza
la doctrina contenida en la anterior STC 76/1986; doctrina que, segtn la
opinién manifestada en el voto, era eludida y reinterpretada por la posi-
cién adoptada por la mayoria. Por otra parte —y éste es, a mi juicio, el ele-
mento diferencial mas significativo respecto al primer voto particular—,
postula una nocién estricta de Asistencia Social sobre la base de exigir la
demostracién de un estado de necesidad consistente en la carencia de me-
dios econémicos por parte de los beneficiarios. Este requisito venia siendo
considerado por la doctrina desde los afios sesenta, como en su momento
expusimos, como un elemento definitorio de la nocién de la Asistencia So-
cial; doctrina en la que se inscribia la autorizada e influyente opinién del
Profesor ALONSO OLEA expuesta en las sucesivas ediciones de sus Institu-
ciones de la Seguridad Social (54).

Sobre la base de la exigencia de este «presupuesto esencial» de la Asis-
tencia Social, este segundo voto particular cuestiona que la medida contro-
vertida constituya una actuacion calificable como tal Asistencia Social.
A juicio del Magistrado Garcia-Calvo, el presupuesto aludido no se cumplia
por el Decreto andaluz cuestionado habida cuenta de que no existia en él
nada parecido a la exigencia de una prueba de la necesidad, prueba que «por
definicion ha de ser individualizada» (55). Por el contrario, la circunstancia
de que las ayudas se otorguen «indiscriminadamente, y mediante una canti-
dad idéntica en todos los casos, a todos los perceptores de pensiones no
contributivas» le lleva a concluir que se trata de una medida que opera en
realidad «un incremento lineal de las pensiones no contributivas en Andalu-
cia durante un ejercicio determinado», lo que resulta «dificilmente compa-
tible con el concepto de asistencia social» (apartado 4 del voto particular).

D) De la sintesis expuesta sobre los posicionamientos adoptados por
la mayoria del Tribunal y por los Magistrados discrepantes se desprende la
viabilidad de encontrar razonamientos que fundamenten constitucional-
mente tanto la posicién favorable a la legitimidad del Decreto controverti-
do como la posicién contraria a la misma; pero también, a mi juicio, las

(54) «Debe tenerse presente —leemos en el apartado 1 del voto particular formulado
por el Magistrado Garcia-Calvo— que, incluida o no dentro de un sistema de Seguridad So-
cial, lo que caracteriza a la asistencia social es la demostracion del estado de necesidad y la
carencia de medios de quien solicita este tipo de prestacion social». A lo cual afiade lo si-
guiente: «Como se ha puesto de relieve doctrinalmente, lo consustancial a la asistencia so-
cial es la “prueba de la necesidad”, como lo era la beneficencia a la que sucede» —el influjo
de la obra de M. ALonso OLEA es aqui patente— . Y concluye: «Basta un ligero repaso a los
antecedentes legislativos y jurisprudenciales para ratificar la anterior conclusién doctrinal
que, a mi juicio, sigue estando vigente».

(55) Aun partiendo de un concepto estricto de Asistencia Social, creo que la objecién
planteada por el Magistrado Garcia-Calvo podia en este caso contestarse aduciendo que la
acreditacion individualizada de una situacién de necesidad deriva del hecho mismo de ser
beneficiario de una pensién no contributiva; pensién cuyo otorgamiento requiere, a dife-
rencia de las pensiones contributivas, una situacién individual de insuficiencia de recursos
en los términos establecidos por los articulos 144 y 167 de la LGSS.
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dificultades para encontrar una linea argumental sin fisuras en torno al
tema que resulte plenamente convincente.

Por mi parte, debo decir que sintonizo mas con la posicién discrepante
mantenida por los votos particulares y, en concreto, con la argumentacién
sostenida por el primero de ellos, formulado por el Magistrado Vicente
Conde.

Creo al respecto que no son particularmente claros ni acertados —ade-
mas de innecesarios en gran medida para llegar a una conclusién favora-
ble al Decreto— los desarrollos generales que realiza la Sentencia sobre la
configuracién del sistema espariol de Seguridad Social y sobre las conse-
cuencias de lo dispuesto en el articulo 41 de la Constitucién (FJ 3 a 6) (56);
precepto éste en el que el Tribunal encuentra tan sélo «un llamamiento a
todos los poderes publicos» para que procedan a paliar las situaciones de
necesidad en el ambito de sus respectivas competencias (57). Y me hubiera
inclinado a sostener, en linea con la posicion defendida por el Abogado del
Estado y por los votos particulares, que la cuantificacién de las pensiones
se integra en el circulo de lo «bésico» en materia de Seguridad Social y
también en el «régimen econémico» de la misma, mencion ésta que, a mi
juicio, viene a complementar y matizar la manera en que debe interpretar-
se en este caso el concepto de norma basica.

En efecto, tratandose de prestaciones de la Seguridad Social de conte-
nido econémico, y concretamente de pensiones, es dificil encontrar un ele-

(56) Creo que es certera la critica de estos desarrollos realizada por el Magistrado Vi-
cente Conde en el extenso apartado 2 de su voto particular, en el que se exponen unos plan-
teamientos que me parecen de mayor solidez que los contenidos en la Sentencia.

(57) En particular, me resulta dificil compartir la idea de la «neutralidad» a efectos
competenciales del articulo 41 de la Constitucién en la que insiste la Sentencia (véanse los
parrafos 5.° y 6.° del Fundamento 3 y el parrafo 1.° del Fundamento 6), aunque con base
ciertamente en otro pronunciamiento anterior del propio Tribunal (la STC 206/1997, de 27
de noviembre).

Es obvio que los criterios sobre distribuciéon de competencias entre el Estado y las
CC.AA. deben buscarse en el Titulo VIII de la Constitucion, pero cuando alguno de los titu-
los o0 materias contemplados en las listas competenciales de los articulos 148 y 149 esta tra-
tado en otros preceptos del texto constitucional parece evidente que dichos preceptos de-
ben ser tenidos en cuenta para dilucidar el alcance que debe darse a las materias enuncia-
das en listas, por elementales exigencias de una interpretacién conjunta de la Constitucién,
que tenga en cuenta la integridad de su texto. En relacién con el alcance de las competen-
cias estatales sobre Seguridad Social, no puede pasarse por alto que el articulo 41 se refiere
precisamente al establecimiento de un régimen ptiblico de Seguridad Social, y no a otros sis-
temas publicos de proteccion social al margen de la Seguridad Social, y establece unas
coordenadas generales al respecto caracterizadas por la amplitud de su campo potencial de
cobertura («asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad») y
por la universalidad de la proteccién contemplada («para todos los ciudadanos»).

Debe tenerse en cuenta al respecto la existencia de preceptos constitucionales ubicados
al margen del Titulo VIII con relevancia competencial —asi, entre otros, los articulos 131
(habilitacién al Estado para planificar la actividad econémica general), 132.2 (bienes de
dominio publico estatal), 133.1 (el Estado como titular de la potestad tributaria originaria)
0 3.2 (oficialidad de las lenguas espafiolas distintas del castellano) y 4.2 (banderas autoné-
micas)—, como ha reconocido en numerosas ocasiones el TC. En todo caso, la relevancia
competencial del articulo 41 no es directa —a diferencia de los preceptos constitucionales
aludidos—, sino indirecta, a través del articulo 149.1.17. CE, en una interpretacién conjun-
ta con el mismo. Interpretaciéon conjunta que, por cierto, se realiz6 por el propio TC en la
Sentencia a la que aludo en la nota siguiente.
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mento mas central o nuclear en su configuracién que la cuantificacién de
las mismas, de modo que dificilmente puede considerarse que existe el ré-
gimen unitario propugnado por la Constitucién en la materia, con la reser-
va al Estado de la «legislacién basica y régimen econémico de la Seguridad
Social», si esta cuantificacién es diferente entre CC.AA. en funcién de los
criterios que las mismas adopten al respecto (58). Cierto que la ayuda esta-
blecida en el Decreto andaluz no se configura como un pago periédico,
sino como un pago a tanto alzado de caracter tnico —lo que la diferencia
formalmente de las pensiones—, pero al concebirse como complemento a
un incremento o revalorizaciéon de la pensién considerado insuficiente, ad-
quiere de suyo una clara vocacién hacia su consolidacién y continuidad en
ejercicios posteriores (59).

Por lo demas, creo que una atenta consideracion de los razonamientos
desarrollados por el TC en su Sentencia 76/1986, en la que se dio un peso
muy relevante para admitir la constitucionalidad de la legislacién vasca
impugnada al hecho de que los derechos reconocidos por la misma tenian
como destinatarios a un colectivo de personas no incluidas en el régimen
de la Seguridad Social (60), apoyaban también la posicién mantenida en
los votos particulares (61).

(58) Sobre la competencia estatal relativa al régimen econémico de la Seguridad So-
cial se ocup6 ampliamente el TC en su Sentencia 124/1989, de 7 de julio, relativa a la Teso-
reria General de la Seguridad Social (ponente: J. Leguina Villa). Entre sus consideraciones
de caracter general sobre esta competencia (FJ 3), el Tribunal declar6 que «el designio per-
seguido con el acantonamiento del “régimen econémico” dentro de la competencia exclusi-
va del Estado no ha sido otro, con toda claridad, que el de preservar la unidad del sistema
espafiol de Seguridad Social y el mantenimiento de “un régimen publico”, es decir, tnico y
unitario de la Seguridad Social para todos los ciudadanos (art. 41 de la Constitucién) que
garantice al tiempo la igualdad de todos los espaiioles en el ejercicio de los derechos y de-
beres en materia de Seguridad Social (art. 149.1.1 de la Constitucién)».

(59) Para el ejercicio de 2003, la Junta de Andalucia ha aprobado una disposicién si-
milar al Decreto 284/1998 a los pocos dias de conocerse el posicionamiento del TC en su
Sentencia 239/2002, de 11 de diciembre. Se trata del Decreto 311/2002, de 23 de diciembre,
por el que se establece también una ayuda econémica de caracter extraordinario consisten-
te en un pago unico a percibir por los perceptores de prestaciones no contributivas resi-
dentes en Andalucia.

(60) Reparese en particular en lo que se indicaba al respecto en el FJ 6. Tras afirmarse
que la Asistencia Social aparece como «un mecanismo protector de situaciones de necesi-
dad especificas, sentidas por grupos de poblacién a los que no alcanza aquel sistema [de
Seguridad Social]», subrayaba el Tribunal que las leyes impugnadas otorgaban prestacio-
nes a un grupo de personas no incluidas en el régimen de la Seguridad Social, de modo
que no se trataba de ampliar o complementar el campo de aplicacién de la Seguridad So-
cial, sino de contemplar la situacién de un colectivo de personas cualificado por unas cir-
cunstancias concretas e irrepetibles.

(61) Esta objecion, apuntada por el Abogado del Estado, intenta ser salvada por la
mayoria del Tribunal a través de las matizaciones que se exponen en el FJ 6 de la Senten-
cia. Frente a tales matizaciones de la mayoria, véanse las consideraciones que se exponen
en el apartado 4 del voto formulado por V. Conde, en el que se afirma al respecto lo si-
guiente: «Podria llegar a aceptar como matizaciéon de la STC 76/1986 que los beneficiarios
de las prestaciones de Seguridad Social puedan serlo también de prestaciones de asistencia
social de la Comunidad Auténoma; pero no que la misma situacién de necesidad ya cubier-
ta por la Seguridad Social puede ser cubierta suplementariamente por la asistencia social y
exclusivamente respecto de beneficiarios de la Seguridad Social».
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E) Una vez sentado lo anterior, me parece oportuno afadir algunas ob-
servaciones a proposito de la preocupacién que los Magistrados discrepantes
expresan ante el fallo adoptado por la Sentencia, por las consecuencias per-
turbadoras que dicho fallo puede tener para la unidad del sistema espainol
de Seguridad Social (62). Aunque dicha preocupacién no puede calificarse
en modo alguno como gratuita, me parece que debe tenerse en cuenta, para
valorar debidamente las consecuencias de la Sentencia, lo siguiente:

1. En primer lugar, debe subrayarse que la facultad autonémica de
complementar las pensiones de la Seguridad Social no carece de limites, de
acuerdo con la doctrina sentada en la propia Sentencia 239/2002. Caben
complementos autonémicos en forma de pago tnico de caracter extraordi-
nario —que ciertamente pueden reiterarse, y aumentarse, en ejercicios
sucesivos si se adoptan las correspondientes previsiones normativas y presu-
puestarias—, pero no en forma de pension, esto es, como un pago periédico
que se reconoce en términos de estabilidad mientras dure la contingencia
protegida (en el caso, jubilacién o invalidez) (63). Lo cual sittia en un terreno
dificilmente aceptable los complementos a las pensiones de viudedad recien-
temente aprobados en Navarra y Catalufia, que se conciben con una proyec-
cién temporal indefinida y con previsiones de revalorizacion (64).

(62) En el apartado 1 del primero de los votos particulares se sefiala que la doctrina
formulada por la mayoria en la Sentencia 239/2002 «abre un preocupante espacio para la
ruptura de la unidad de la Seguridad Social». Por su parte, el Magistrado Garcia-Calvo ter-
mina su voto particular expresando su «profunda preocupacién por las implicaciones que
esta decisién puede tener en el futuro si, como seguramente ocurrird, ésta se reproduce
normativamente, pues estimo que tiene un indudable efecto perturbador sobre el sistema
general de la Seguridad Social y sobre los principios que lo informan (unidad, solidaridad
e igualdad)».

(63) Véase al respecto lo que se indica en el FJ 8.b) de la Sentencia, en el que, tras
comparar el régimen de las pensiones no contributivas —de pago mensual y que generan
un derecho que se prolonga en el tiempo en tanto subsista la contingencia protegida— con
el caracter extraordinario de las ayudas controvertidas (de las que se destaca que no gene-
ran a la Junta de Andalucia la obligacién de su prolongacién en el tiempo), concluye que
las mismas no complementan las pensiones no contributivas «de un modo que pueda ser
calificado como especifico de la Seguridad Social [...] porque la naturaleza derivada de su
otorgamiento unico es, per se, diferente a lo que debe reconocerse como una pensién».

(64) Véase, para Navarra, la Ley Foral 11/2003, de 7 de marzo, por la que se estable-
cen «ayudas extraordinarias a las pensiones de viudedad», y, para Catalufia, la Orden del
Departamento de Bienestar y Familia 179/2003, de 14 de abril, sobre «ayudas complemen-
tarias a las pensiones de viudedad para el ejercicio 2003» («DO de la Generalidad» de 29 de
abril de 2003), que se dicta en cumplimiento del Acuerdo del Gobierno de Cataluna de 1 de
abril de 2003 por el que se aprobé un «Plan de ayudas complementarias a las pensiones de
viudedad». Ambas tienen como destinatarios a los perceptores de pensiones de viudedad
—por tanto, de caracter contributivo— de la Seguridad Social.

Por lo que se refiere a la ayuda establecida en Catalufia, aunque la misma se refiere en
principio sélo al ejercicio 2003, se concibe (art. 2) como «prestacién econémica de asisten-
cia social, consolidable para los ejercicios siguientes y por los importes que cada avio se deter-
minen», abriéndose la posibilidad (art. 5) de que su abono se realice bien en forma de pago
unico o bien fraccionadamente en pagos mensuales. La cuantia de la ayuda se fija en el ar-
ticulo 6 de la Orden para el ejercicio 2003, pero para los ejercicios 2004 y 2005 se han pre-
visto unas cuantias progresivamente superiores en el Acuerdo citado del Gobierno catalan.

En el caso de la Ley navarra es todavia mas clara su proyeccién temporal ilimitada v,
por tanto, su configuracién como una verdadera pension suplementaria, a pesar de lo que
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2. Junto a ello debe decirse que el Estado no queda privado de pode-
res para establecer unos limites a las divergencias que pudieran derivarse
del ejercicio por parte de las CC.AA. de su competencia para establecer
complementos a las pensiones de la Seguridad Social. Asi se apunta en el
texto de la propia Sentencia —aun sin matizar el concreto alcance de esta
posibilidad—, en cuya parte conclusiva, tras afirmarse (FJ 10, parrafo 6.°)
que «el sistema de la Seguridad Social no resulta perturbado por las medi-
das que examinamos», se afiade que «el Estado siempre podrd adoptar, al
amparo de los expresados titulos competenciales [los previstos en el art.
149.1.17.* y en el 149.1.1.* CE] o de otros que en cada caso puedan ser de
aplicacion, las medidas que resulten convenientes para evitar los posibles
efectos disfuncionales que pudieran producirse en dicho sistema [el sistema
de la Seguridad Social] como consecuencia de la accion normativa de las
Comunidades Auténomas».

Ello comporta, a mi juicio, admitir la posibilidad de que el Estado es-
tablezca un marco normativo general en relaciéon con los complementos
autonoémicos a las pensiones de la Seguridad Social, fijando limites y con-
dicionamientos al respecto. Pero no parece, en cambio, que pueda acep-
tarse, a la vista de la Sentencia 239/2002, que el Estado venga a excluir lisa
y llanamente, por via legislativa, cualquier complemento econémico a las
pensiones de la Seguridad Social establecido por las CC.AA., tal y como se
pretende a través del Proyecto de Ley de «disposiciones especificas en ma-

indica su denominacién («ayudas extraordinarias»), que no se corresponde en realidad con
su contenido. En efecto, de las disposiciones de la Ley resulta lo siguiente: 1) los destinata-
rios de las ayudas son los perceptores de pensiones de viudedad cuya cuantia sea inferior
al Salario Minimo Interprofesional (en adelante, SMI); 2) la cuantia de la ayuda asciende a
la cantidad necesaria para incrementar los recursos econémicos del beneficiario hasta al-
canzar el importe del SMI vigente en cada momento; 3) para su otorgamiento se exige, ob-
viamente, la vecindad administrativa en Navarra, pero también —es de suponer que para
evitar cualquier «efecto llamada» vinculado a la medida— un periodo previo de residencia
en Navarra de al menos tres afios; 4) del conjunto del texto legal se desprende que la ayuda
se mantendri en tanto continten las circunstancias que determinaron su otorgamiento;
5) la Ley ordena al Gobierno de Navarra en su DA tnica la elaboracién de un informe so-
bre otros perceptores de «pensiones contributivas, no contributivas y asistenciales» a fin de
extender a los mismos las ayudas econémicas contempladas en el texto legal.

La justificacién competencial de esta Ley que se contiene en su Preambulo presenta as-
pectos poco inteligibles y suscita no poca perplejidad porque —sorprendentemente— re-
produce, sin indicar su procedencia, algunas afirmaciones tomadas de una STC relativa a
un supuesto completamente distinto —no de la Sentencia 239/2002, como hubiera sido de
esperar, sino de la Sentencia 76/1986, referida a la legislacion vasca sobre derechos del per-
sonal al servicio del Gobierno vasco en el exilio— y que se mueven en una linea claramente
contraria a la constitucionalidad de la Ley. «No se trata —se dice en el Preambulo— de am-
pliar o completar el campo de aplicacién de la Seguridad Social, sino de contemplar la si-
tuacién de un colectivo de personas, cualificado por unas circunstancias concretas, deter-
minadas e irrepetibles» —no es irrepetible, ciertamente, la situacién de los perceptores de
pensiones de viudedad—. Las ayudas contempladas en la Ley, se afirma también, «apare-
cen como un mecanismo protector de situaciones de necesidad especificas sentidas por
grupos de poblacién a los que no alcanza el sistema» de Seguridad Social (sic), «operan
mediante técnicas distintas de las propias de la Seguridad Social» (sic) y «no se trata de
medidas que pretendan ampliar o completar el campo de aplicacién de la Seguridad So-
cial» (sic). No sélo no resulta convincente, sino que suministra argumentos para que el
Abogado del Estado desarrolle la fundamentacién de un eventual recurso de inconstitucio-
nalidad que se interponga contra la Ley.
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teria de Seguridad Social», actualmente en tramitacién en las Cortes Ge-
nerales (65).

F) Desde la perspectiva del presente estudio interesa destacar sobre
todo el caracter amplio y difuso del concepto de Asistencia Social que de
nuevo utiliza el TC; concepto que en la practica viene a englobar cualquier
actuaciéon o medida encaminada a paliar situaciones de necesidad, sin que
se introduzca restricciéon o condicionamiento alguno mediante elementos
o requisitos de caracter conceptual (66).

En realidad, creo que puede decirse que el Tribunal Constitucional ha
venido a renunciar por completo en esta Sentencia a cualquier intento de
encontrar una linea de deslinde conceptual —ni siquiera en términos apro-
ximativos— entre las nociones de Asistencia Social y de Seguridad Social.
Por un lado, maneja un concepto de Asistencia Social que es puramente
negativo respecto al de Seguridad Social: frente a los esfuerzos que se rea-
lizaron en las Sentencias 76/1986 y 146/1986 para acotar una nocién posi-
tiva de Asistencia Social (67), la STC 239/2002 se limita en este punto a
apoyarse en una formulacién proveniente de la STC 171/1998 que carece
por completo de virtualidad definitoria: la Asistencia Social consiste, lee-
mos en el Fundamento 9 de la Sentencia 239/2002, en una «técnica de pro-
teccion fuera del Sistema de Seguridad Social con caracteres propios que
la separan de otras afines o préximas a ella, dispensada por entes publicos
o por organismos dependientes de entes publicos cualquiera que éstos
sean o también por entidades privadas» (68). Férmula de contornos noto-
riamente oscuros (69) que permite a la Asistencia Social autonémica ope-

(65) Dicho Proyecto de Ley («BOCG», Congreso de los Diputados, Serie A, Proyectos
de Ley, 147-1, 9 de mayo de 2003) propone adicionar un nuevo apartado 4 al articulo 38 de
la LGSS con el siguiente tenor: «cualquier prestacion de caracter publico que tenga por fi-
nalidad complementar, ampliar o modificar las prestaciones econémicas de la Seguridad
Social, forma parte del Sistema de Seguridad Social sujeto a los principios regulados en el
articulo 2 de la presente Ley». Para dicho articulo 2 de la Ley se proyecta una nueva redac-
cién con mencién expresa de los principios de «universalidad, unidad, solidaridad e igual-
dad» como fundamentos del Sistema de Seguridad Social.

Obsérvese al respecto que la disposicién proyectada no distingue segin los caracteres o
modalidades de las ayudas econémicas que vengan a complementar las prestaciones eco-
némicas de la Seguridad Social y, por tanto, excluye cualquier prestacién econémica de ca-
racter complementario establecida por las CC.AA. en el marco de su competencia sobre
Asistencia Social, sin tener en cuenta el posicionamiento del TC en su Sentencia 239/2002
y los matices derivables de la misma.

(66) El requisito tradicional de la acreditacién individualizada de una situacién de in-
suficiencia de recursos («prueba de la necesidad») como presupuesto de la Asistencia So-
cial aflora tan sélo, como hemos indicado, en el segundo de los votos particulares y queda
fuera de la posicién mayoritaria del Tribunal.

(67) Vid. supra, epigrafe IV.A) y B) (nota 33).

(68) La frase esta tomada de la STC 171/1998, de 23 de julio (FJ 3) —en la que el tema
de la Asistencia Social se abordé de una manera muy tangencial—, que, a su vez, se habia
limitado a extractar la doctrina sentada en las citadas Sentencias 76/1986 y 146/1986, sa-
cando fuera de su contexto algunas afirmaciones vertidas en éstas.

(69) Obsérvese que queda en la mas absoluta penumbra cudles sean esos «caracteres
propios» que diferencian a la Asistencia Social de otras técnicas «afines», puesto que en la
actualidad —a diferencia de lo que sucedia en el momento de dictarse la Sentencia
76/1986— ni siquiera el caracter contributivo de la Seguridad Social puede ser utilizado
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rar en todo el espacio prestacional no cubierto por el sistema de Seguridad
Social e incluso —de acuerdo con la doctrina sentada en la Sentencia
239/2002— en el espacio ya ocupado por ésta a través de prestaciones
complementarias que tengan caracteristicas diferenciadas respecto a las
prestaciones otorgadas por la Seguridad Social.

Pero esa misma indefiniciéon del concepto de Asistencia Social impide
también que de la competencia autonémica sobre dicha materia derive li-
mite alguno para la expansion del sistema de Seguridad Social y, por tanto,
de las correspondientes competencias estatales, y éste es un efecto de la
Sentencia que puede no aparecer a primera vista pero que esta implicito
en la misma.

En efecto, si el Tribunal Constitucional reconoce la existencia de una
Seguridad Social asistencial o de una «zona asistencial» de la Seguridad
Social (constituida por las prestaciones no contributivas otorgadas por
ésta) que confluye con la Asistencia Social, creando una «franja comun»
entre ambas nociones, es claro que esta reconociendo el solapamiento o
concurrencia entre las dos materias competenciales. Y si a ello se une la
nocién puramente negativa de Asistencia Social que maneja el Tribunal,
necesariamente hay que reconocer la posibilidad de un desarrollo expansi-
vo del sistema de Seguridad Social a costa de o en perjuicio de la Asisten-
cia Social autonémica, con un desplazamiento de ésta hacia espacios no
cubiertos por aquélla en los términos antes apuntados.

De ello resulta una concepcién de la relacién entre las dos nociones en
términos de complementariedad de las mismas, pero con un predominio de
la Seguridad Social sobre la Asistencia Social, en la medida en que aquélla
puede desplazar a ésta pero no a la inversa, lo que implica en la practica
una posicién de subsidiariedad de la Asistencia Social respecto a la Seguri-
dad Social.

De la exposicion de la jurisprudencia constitucional que hemos realiza-
do se desprende la amplitud del titulo competencial autonémico sobre
Asistencia Social, que ofrece a las CC.AA. un abanico muy abierto de posi-
bilidades de actuacién. Pero, por otro lado, queda también reconocido que
el Estado esta habilitado para incidir sobre el ambito material de la Asis-
tencia Social a través de disposiciones y actuaciones amparables en diver-
sos titulos competenciales previstos en la Constitucion.

Pues bien, justamente sobre esta cuestion —la posibilidad del Estado
de incidir sobre cuestiones que son Asistencia Social desde un punto de

como elemento diferencial, dado que ésta asume también prestaciones de caracter no con-
tributivo. Por supuesto que la afirmacion de que la Asistencia Social puede ser dispensada
«por entes publicos o por organismos dependientes de entes publicos cualquiera que éstos
sean o también por entidades privadas» no aporta ningtin elemento significativo de concre-
cién. Por lo demas, no creo que pueda decirse que la Asistencia Social es una técnica; seria
mas acertado decir que es una funcién piiblica —o bien una materia o sector de la actua-
cién publica—, que se proyecta en una pluralidad de técnicas o modalidades de actuacién.
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vista material— me parece necesario realizar algunas observaciones adi-
cionales a la vista no sélo de la jurisprudencia constitucional, sino también
de la praxis legislativa de los ultimos afios, lo que haremos en el epigrafe
siguiente.

VI. SOBRE LA AMPLITUD DE LAS VIAS A TRAVES DE LAS CUALES EL ESTADO
PUEDE INCIDIR SOBRE CUESTIONES QUE SON ASISTENCIA SOCIAL
DESDE UN PUNTO DE VISTA MATERIAL

Como acaba de apuntarse, el Estado no ha quedado desapoderado de
la posibilidad de desarrollar actuaciones que son reconducibles al ambito
material de la Asistencia Social, en el sentido amplio de este concepto
—carente en realidad de unos contornos precisos— que se desprende de la
jurisprudencia constitucional.

Un somero repaso a la evolucién de nuestro Derecho positivo en los dl-
timos afnos permite evidenciar el elevado niimero y la variedad de las dis-
posiciones y actuaciones estatales que constituyen materialmente Asisten-
cia Social o que vienen a conformar el marco juridico general de la misma,
aunque se trate de una expresioén que aparezca de forma mas bien espora-
dica en nuestro Derecho positivo (70). Subrayamos a continuacién algunos
datos que permiten constatar esta afirmacién desde tres perspectivas dis-
tintas.

A) Como ha quedado ya apuntado en la exposicién de la jurispruden-
cia constitucional, la evolucién del sistema institucional de la Seguridad
Social en nuestro Derecho muestra senales evidentes de crecimiento hacia
espacios que venian estando ocupados anteriormente por la Asistencia So-
cial.

Mas atras quedé indicado (epigrafe II) que ya en la legislacién pre-
constitucional de la Seguridad Social —por tanto, dentro de una regula-
cién legal de la misma configurada en torno al principio contributivo— se
contemplaban unas prestaciones calificadas como de asistencia social a fa-
vor de personas incluidas en el campo de aplicacién de la Seguridad So-
cial, consistentes en «servicios y auxilios econémicos» destinados a hacer
frente a situaciones de necesidad previa demostracién de que el beneficia-
rio carecia de los recursos indispensables para ello. La regulacién de estas
prestaciones de Asistencia Social estaba contenida —en unos términos
ciertamente poco comprometedores para la Administracién y, por tanto,
con una posicion debilitada para los solicitantes de tales prestaciones— en
los articulos 36 y 37 de la LGSS (tanto en su version de 1966 como en la

(70) En el caso del legislador estatal, esta ausencia de la expresién se explica, obvia-
mente, por el hecho de carecer de un titulo competencial que se refiera a la materia de
Asistencia Social. En el caso de los legisladores autonémicos, es sabido que los mismos
han preferido utilizar otras expresiones como la de Servicios Sociales o la de Accién Social
en la legislacién reguladora de la materia.
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de 1974) (71). Regulacion que se ha mantenido en el vigente texto refundido
de la Ley de 1994 en términos sustancialmente coincidentes, si bien debe
notarse que tiene actualmente una relevancia practica muy escasa (72).

Pero el salto fundamental al respecto se daria con la Ley 26/1990, de 20
de diciembre, por la que se establecieron y regularon las prestaciones no
contributivas de la Seguridad Social, esto es, una serie de prestaciones
—en particular, las pensiones de invalidez y jubilacién— desvinculadas de
la exigencia de previa cotizacion por parte del beneficiario de las mismas.
Tales pensiones, financiadas mediante aportaciones del Estado al Presu-
puesto de la Seguridad Social, responden claramente a la idea de asegurar
a los ciudadanos que se encuentran en situacion de necesidad un nivel mi-
nimo de ingresos.

A través de esta regulacion legal se reconocié6 el derecho a una pension
de la Seguridad Social a toda persona invélida o mayor de 65 afios y cuyas
rentas o ingresos no superaran un determinado umbral cuantitativo (73),
ocupandose con ello un ambito que hasta entonces habia venido siendo
abordado desde una Asistencia Social externa a la Seguridad Social, con-
cretamente a través de las pensiones a ancianos y enfermos incapacitados
para el trabajo creadas en el marco del antiguo Fondo Nacional de Asisten-
cia Social. Estas pensiones, que venian siendo gestionadas y reguladas en
algunos aspectos por las CC.AA., quedaron por tanto desplazadas por las
nuevas pensiones no contributivas de la Seguridad Social (74).

La regulaciéon de las prestaciones no contributivas de la Seguridad So-
cial dej6 fuera de su dmbito de cobertura a las personas que, siendo en
principio aptas para el trabajo, carecen de él y no han cumplido la edad de
65 arfios, colectivo poblacional sobre el que las CC.AA. pasaron a desarro-

(71) De acuerdo con el apartado 1 del articulo 36 de ambos textos legales, la Seguridad
Social «podra dispensar» los servicios y auxilios econémicos que «se consideren precisos»
en atencion a situaciones de necesidad. Por su parte, el apartado 2 del mismo articulo sefia-
laba que la Asistencia Social «podra ser concedida» por las entidades gestoras «con el limite
del fondo especial que pueda serles asignado a este fin, sin que los servicios o auxilios eco-
némicos otorgados puedan comprometer recursos del ejercicio siguiente». Lo cual se com-
pletaba con la exclusién de todo recurso en via administrativa o jurisdiccional frente a las
decisiones de los 6rganos administrativos competentes en materia de Asistencia Social.

(72) Vid. articulos 55 y 56 del vigente texto refundido de la LGSS (RD Legislativo
1/1994, de 20 de junio), en el que se ha suprimido, por obvias razones de incompatibilidad
con la Constitucién, la frase que excluia el recurso frente a las decisiones administrativas
sobre la materia. Para los funcionarios civiles del Estado, véanse los articuolos 39 y 40 de
la Ley 29/1975, de 27 de junio, de Seguridad Social de los Funcionarios Civiles del Estado,
y los articulos 31 y 32 del RD Legislativo 4/2000, de 23 de junio, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Seguridad Social de los Funcionarios Civiles del Estado.

(73) En ambos casos (pensiones de invalidez y de jubilacién no contributivas) se exige
la residencia legal en el territorio espafiol durante una serie de afios y se establece que se
considera que las personas carecen de ingresos suficientes si la suma de las rentas de que
disponen en cémputo anual son inferiores al importe, también en computo anual, de la
pensién no contributiva fijada por la Ley de Presupuestos Generales del Estado. Véanse en
la actualidad los articulos 144 y ss y 167 y ss. del texto refundido de la LGSS de 1994.

(74) No obstante, se dispuso que quienes tuvieran reconocido el derecho a una de las
pensiones para ancianos y enfermos incapacitados para el trabajo continuaran en el perci-
bo de las mismas en los términos establecidos en su normativa reguladora. Véase lo esta-
blecido al respecto por el articulo 7 del RD-Ley 5/1992, de 21 de julio, de Medidas Presu-
puestarias Urgentes.
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llar —justamente a partir del periodo en el que se establecieron las aludi-
das prestaciones no contributivas— una accién asistencial en el marco de
los denominados Ingresos o Rentas Minimas de Insercién (75). Accién
asistencial que consiste en el otorgamiento de una prestacion econémica
de subsistencia a las personas que carecen de trabajo y de un nivel minimo
de ingresos, la cual se asocia a la realizacion de una serie de actuaciones
encaminadas a lograr la plena insercion laboral y social del beneficiario, a
cuyo efecto el mismo asume la obligacién de cumplir con los compromisos
que derivan de la formalizacién de un acuerdo o convenio de insercion. Ba-
sadas en la idea de que toda persona tiene derecho a un nivel minimo de
ingresos que le garantice la cobertura de sus necesidades basicas (idea que
encuentra respaldo en nuestro texto constitucional y en diversos textos in-
ternacionales), se trata de prestaciones econémicas periédicas, de devengo
mensual pero de duracién no indefinida (76), que han venido a configurar-
se como uno de los instrumentos més caracteristicos y consolidados de la
Asistencia Social autonémica.

Pues bien, también sobre este espacio asistencial hoy ocupado por las
Rentas Minimas de Insercion de las CC.AA. resulta constitucionalmente le-
gitima la proyeccién de la accién prestacional de la Seguridad Social a la
vista de la amplitud de los términos en que estid formulado el articulo 41
de la Constitucion, en el que, como es sabido, se contempla «un régimen
publico de Seguridad Social para todos los ciudadanos que garantice la
asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad,
especialmente en caso de desempleo».

Seria posible, por tanto, que el Estado estableciera, al amparo de la
competencia del articulo 149.1.17 CE, una proteccion asistencial de la
Seguridad Social que afecte al colectivo de personas susceptibles de aco-
gerse a las Rentas Minimas de Insercién mediante la regulacién comun y
general de un ingreso minimo garantizado que desplazara a las Rentas
autonémicas hacia ambitos de caracter complementario respecto a la re-
gulacion estatal. Por el momento no ha llegado a materializarse esta posi-
bilidad (77), pero no cabe duda de que la regulacién positiva de las pres-

(75) Dentro de una extensa bibliografia, pueden verse las exposiciones de conjunto de
A. GARCES SANAGUSTIN, Las prestaciones econémicas en el dmbito de la proteccion asistencial,
cit., pags. 111 y ss., y de J. M.* ALoNso Stco y B. GoNzaLo, La asistencia social y los servicios
sociales en Esparia, cit., pags. 431y ss.

(76) A diferencia de las pensiones no contributivas, las Rentas Minimas de Insercion
no tienen el caracter de una renta de duracién indefinida, sino que se conciben con un ca-
racter transitorio, hasta que se produzca la insercién laboral y social del beneficiario, lo
que constituye también (junto al otorgamiento de unos ingresos minimos de subsistencia)
la finalidad de la medida.

(77) Iniciativas parlamentarias en este sentido se han presentado en la actual legisla-
tura por el Grupo Parlamentario de Izquierda Unida en el Congreso. Véanse al respecto la
Proposicién de Ley sobre «establecimiento de la renta minima que garantice una existen-
cia digna» («BOCG», Congreso de los Diputados, VII Legislatura, Serie B, num. 76, 19 de
junio de 2000) y, mas recientemente, la Proposicién de Ley de «ordenacion del bienestar
social general y de las familias: régimen de prestaciones econémicas y servicios minimos
basicos garantizados» («<BOCG», Serie B, num. 310, 14 de marzo de 2003). En esta tltima
Proposicién se propugna la creacién de una Renta Minima a la que tendrian derecho todas
las personas mayores de edad residentes en Espafa con ingresos inferiores a la cuantia de
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taciones por desempleo otorgadas por la Seguridad Social avanza paulati-
namente en esta direccion, lo que se manifiesta tanto a través de la progre-
siva extensién del «nivel asistencial» de la protecciéon por desempleo (78)
como, recientemente, a través de los Programas anuales de «Renta Activa
de Insercién» establecidos a partir del afio 2000 para desempleados de mas
de 45 anios (79).

B) Al margen de esta dindmica expansiva del sistema institucional de
la Seguridad Social, que otorga un gran potencial a la competencia previs-
ta en el articulo 149.1.17 CE, debe subrayarse también que hay otros titu-
los competenciales del Estado que le permiten una accién sobre cuestiones
reconducibles a la Asistencia Social y que se han venido utilizando como
soporte de disposiciones y actuaciones estatales de caracter asistencial.

A titulo ilustrativo puede senalarse como las competencias estatales de
regulacion de determinados servicios publicos fundamentales —competen-
cias de regulacion bésica o, en su caso, exclusivas o completas— han pro-
porcionado el soporte para disposiciones y medidas estatales calificables
como Asistencia Social. Es el caso del reconocimiento del derecho a la
asistencia sanitaria a las personas sin recursos econémicos suficientes al
amparo de la competencia sobre bases de la Sanidad (149.1.16 CE) (80), o

dicha Renta Minima. Se concibe como de duracién indefinida y el importe que se propone
es el 90% del SMI vigente en cada momento, el cual ademas debera situarse en el plazo de
cuatro afios en el 60% de la renta media neta nacional. A ello se afiade que la cuantia de la
Renta deber4 incrementarse en un 50% de su importe por cada menor o persona depen-
diente o discapacitada a cargo de la persona beneficiaria.

(78) Tras diversas reformas que han ido ampliando los supuestos cubiertos por el «ni-
vel asistencial» de la proteccién por desempleo, hoy la LGSS (art. 215) incluye entre los be-
neficiarios del subsidio por desempleo a quienes hayan agotado la prestacion por desempleo
(si tienen responsabilidades familiares o son mayores de cuarenta y cinco afios), a los emi-
grantes retornados a Esparia, a los ex reclusos que hayan permanecido en situacién de priva-
cién de libertad durante mas de seis meses, a los delincuentes toxicémanos que se hayan
sometido a un tratamiento de deshabituacién de su drogodependencia por un periodo su-
perior a seis meses, etc. En todos estos casos se exige que los beneficiarios carezcan de ren-
tas de cualquier naturaleza superiores al 75% del SMI.

(79) Para el ano 2000, véase el RD 236/2000, de 18 de febrero, por el que se regula un
programa de insercién laboral para los trabajadores desempleados de larga duracion en si-
tuacién de necesidad mayores de 45 afios. Para el afio 2001, véase el RD 781/2001, de 6 de
julio, y para el afio 2002, véase el Programa «Renta activa de insercién», regulado primero
en la DA 1. del RD-Ley 5/2002, de 24 de mayo, de medidas urgentes para la reforma del
sistema de proteccién por desempleo y mejora de la ocupabilidad, y posteriormente en la
Ley 45/2002, de 12 de diciembre (también en su DA 1.%).

Esta ultima disposicién permite acogerse al Programa a los desempleados mayores de 45
arios que no tengan derecho a las prestaciones ni a subsidios por desempleo y carezcan de
rentas superiores al 75% del SMI. También incluye, entre otros supuestos, a las personas
que sean victimas de la violencia doméstica que se encuentren en las aludidas circunstan-
cias salvo la relativa a la edad (no se exige en tal caso ser mayor de 45 afios).

(80) Véase el contenido del RD 1888/1989, de 8 de septiembre, sobre extension del de-
recho a la asistencia sanitaria a las personas sin recursos econémicos suficientes. Dicha
disposicion responde a la caracteristica tradicional de exigencia de una demostracion de la
situacién de necesidad por parte de los destinatarios de la Asistencia Social, en la medida
en que exige la acreditacién de que las rentas que se perciben no son superiores al SMI,
salvo que se trate de perceptores de pensiones asistenciales, los cuales quedaron excluidos
de dicha acreditacion.
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de las medidas de «educaciéon compensatoria» para alumnos o grupos que
se encuentran en situaciones sociales o culturales desfavorables al amparo
de la competencia para dictar normas bésicas sobre educacién (art.
149.1.30 CE) (81) o, también, de la regulacién del derecho a la asistencia
juridica gratuita reconocido por la Constitucién a favor de las personas
que carezcan de recursos suficientes para litigar (82), que fue realizada por
la Ley 1/1996, de 10 de enero, al amparo, entre otras, de las competencias
estatales sobre Administracién de Justicia (art. 149.1.5.* CE) y legislacién
procesal (art. 149.1.6.* CE) (83).

También me parece oportuno indicar que las competencias del Estado
para regular el estatus de determinados colectivos de personas han permi-
tido a éste establecer medidas de caracter asistencial en relacion con los
mismos. Es el caso de los emigrantes espafioles en el extranjero (arts. 42 y
149.1.2.* CE), en relacién con los cuales el Estado ha regulado las pensio-
nes asistenciales por ancianidad para espafoles residentes en el extranje-
ro (84), o, también, de los extranjeros en Espafia (art. 149.1.2.* CE), en
relacién con los cuales la legislacion de extranjeria contempla algunos de-
rechos encuadrables en el ambito de la Asistencia Social (85).

Junto a ello, resulta necesario dejar constancia de que el estatus de las
entidades que integran el denominado «tercer sector» —las asociaciones
y fundaciones de accidén social que tan relevante papel desempefian en
este ambito— queda enmarcado en la legislacion general del Estado sobre
asociaciones y fundaciones (86), recientemente renovada, por cierto, para

(81) Vid. RD 299/1996, de 28 de febrero, de ordenacién de las acciones dirigidas a la
compensaciéon de desigualdades en educacién, que sustituy6é al RD 1174/1983, de 27 de
abril, sobre educaciéon compensatoria. Véase también el RD 2298/1983, de 28 de julio, por
el que se regula el sistema de becas y otras ayudas al estudio de carécter personalizado.

(82) El articulo 119 CE dispone que «la justicia sera gratuita cuando asi lo disponga
la ley, y, en todo caso, respecto de quienes acrediten insuficiencia de recursos para litigar».

(83) El derecho a la asistencia juridica gratuita entra dentro del &mbito més caracte-
ristico o estricto de la Asistencia Social en la medida en que para el reconocimiento del
mismo se exige la acreditacién de un nivel de ingresos econémicos que se encuentre por
debajo del umbral fijado en la Ley (arts. 3 y ss. de la Ley 1/1996). No resulta sorprendente
por ello que la doctrina incluyera en su momento el «beneficio de pobreza legal» para ac-
tuar en los procesos dentro de la materia de Beneficencia y como una manifestacién de la
misma (vid. en este sentido A. GUAITA, Derecho Administrativo especial, cit., pag. 152).

(84) Vid. RD 728/1993, de 14 de mayo, y Orden de 22 de febrero de 2000.

(85) Debe subrayarse al respecto que la Ley Organica sobre derechos y libertades de
los extranjeros en Espana y su integracién social (LO 4/2000, de 11 de enero, modificada
por LO 8/2000, de 22 de diciembre) otorga a los extranjeros determinados derechos de pro-
teccion social al margen de la regularidad de su situacién administrativa. Es el caso del de-
recho a la asistencia sanitaria de urgencia ante enfermedades graves o accidentes que se
reconoce a todos los extranjeros «que se encuentren en Espafia» (art. 12.2 y 4), del derecho
a las prestaciones y servicios sociales basicos que se reconoce a favor de los extranjeros
«cualquiera que sea su situacién administrativa» (art. 14.3), o del derecho a la asistencia
juridica gratuita que se otorga a los extranjeros «que se hallen en Espafia y que carezcan de
los recursos econémicos suficientes» (art. 22.1).

(86) La legislacion estatal sobre asociaciones encuentra su fundamento, entre otros
preceptos constitucionales, en la reserva de ley orgédnica para regular el «desarrollo» de los
derechos fundamentales (art. 81.1 CE), entre los que se incluye, como es sabido, el dere-
cho de asociacion, y en el articulo 149.1.1.2 CE («condiciones béasicas» de igualdad en los
derechos constitucionales). Por lo que se refiere a la legislacién estatal sobre fundaciones,
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crear un marco legal adecuado y favorecedor de las mismas (87). Asimis-
mo, conviene subrayar que la importante cuestién del régimen fiscal de ta-
les entidades y de los donativos y aportaciones realizados por los particula-
res para su financiacién queda configurada fundamentalmente por las op-
ciones incorporadas a la legislacién tributaria estatal (arts. 133 y 149.1.14.2
CE) (88). A lo que hay que anadir que la Administracién estatal desarrolla
una funcién de fomento directo de las asociaciones y fundaciones de ac-
cién social que desarrollan actividades de ambito estatal; funcién de fo-
mento que, como tuvimos ocasiéon de exponer, fue en su momento respal-
dada por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

Por lo demads, la legislacion estatal relativa al IRPF viene otorgando,
sin perjuicio en la actualidad de las previsiones establecidas por la legisla-
cién autonémica respecto a la parte del Impuesto que ha sido cedido a las
CC.AA., un tratamiento ventajoso a determinadas situaciones de necesi-
dad, como sucede sefaladamente con el caso de las minusvalias. Trata-
miento ventajoso que se traduce en una minoracién de la carga tributaria
de efectos equivalentes a un suplemento en la renta efectivamente disponi-
ble por las personas que se encuentran en las situaciones aludidas (89).

C) Pero hay todavia un tercer bloque de actuaciones que deben men-
cionarse como manifestaciones de una accién asistencial del Estado —de
una Asistencia Social entendida en sentido amplio desarrollada por el Es-
tado—: se trata de diversas disposiciones y medidas que se han dictado en
los tltimos afios para hacer frente a situaciones de necesidad que afectan a
determinados grupos de ciudadanos; disposiciones y medidas que se inspi-
ran en un principio de solidaridad a nivel nacional, pero que carecen de
una fundamentacién especifica en los titulos competenciales del articulo
149.1 de la Constitucion o, al menos, tal fundamentacién no aparece invo-
cada en las mismas.

a) Es el caso, en primer lugar, de las disposiciones legales que han es-
tablecido ayudas estatales a favor de las personas que han sido victimas de
acciones violentas y, en particular, de acciones terroristas. Por lo que se re-
fiere a las victimas de acciones violentas en general, debe mencionarse la
Ley 35/1995, de 11 de diciembre, de ayudas y asistencia a las victimas de

tiene su fundamento también en el articulo 149.1.1.% (en relacién con el derecho de funda-
cién, reconocido en el art. 34 CE) y en la competencia sobre legislacién civil (art. 149.1.8.%
CE).

(87) Véanse la LO 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del Derecho de Asociacioén, y la
Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones.

(88) Véase la Ley 49/2002, de 23 de diciembre, sobre Régimen Fiscal de las entidades
sin fines lucrativos y de los incentivos fiscales al mecenazgo, que regula tanto el régimen
fiscal aplicable a las entidades sin fines lucrativos (entre ellas, las fundaciones y asociacio-
nes de utilidad publica) como los incentivos fiscales al mecenazgo, incluyendo las donacio-
nes y aportaciones de los particulares a favor de tales entidades.

(89) Véase la Ley 49/1998, de 9 de diciembre, del Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas, modificada por la Ley 46/2002, de 18 de diciembre, la cual ha mejorado, por
cierto, el tratamiento fiscal de las situaciones de discapacidad.
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los delitos violentos y contra la libertad sexual (90), y, en relacién con las
victimas de acciones terroristas, hay también una legislacion especifica so-
bre la materia contenida hoy en la Ley 32/1999, de 8 de octubre, de solida-
ridad con las victimas del terrorismo, y en la normativa complementaria
de la misma (91).

b) También cabe citar, en segundo lugar, las ayudas otorgadas por el
Estado para paliar los danos producidos en determinadas situaciones ca-
racterizadas por situarse en el entorno préximo a la responsabilidad patri-
monial de la Administraciéon —ya que la situaciéon deriva de actuaciones
realizadas por las propias Administraciones publicas— y por afectar a un
colectivo amplio de personas. En algunas de estas situaciones el Estado ha
dictado un instrumento normativo ad hoc, que sirve de soporte para el otor-
gamiento de ayudas econémicas a los afectados por tales situaciones con
caracter sustitutivo respecto al ejercicio de acciones de responsabilidad. Es
el caso del RD-Ley 9/1993, de 28 de mayo, por el que se concedieron ayudas
a los contagiados por el SIDA como consecuencia de actuaciones realizadas
en el sistema sanitario publico (92), o, mas recientemente, del articulo 80
de la Ley 55/1999, de 29 de diciembre, y la Ley 14/2002, de 5 de junio, sobre
ayudas a los afectados por la hepatitis C como consecuencia de tratamien-
tos recibidos en el sistema sanitario publico (93); disposiciones a través de
las cuales el Estado ha abordado también situaciones especificas de necesi-
dad sin invocar para ello un concreto titulo competencial (94).

(90) Dicha Ley reguld, por un lado (Cap. I), la concesién de «ayudas publicas» de con-
tenido econémico a favor de las victimas de los delitos dolosos y violentos con resultado de
muerte o de lesiones graves, asi como a favor de las victimas de los delitos contra la liber-
tad sexual aunque éstos se cometan sin violencia, con el objetivo de evitar la desproteccién
de tales personas que puede derivar del hecho de que los correspondientes delitos no sean
esclarecidos o de la circunstancia de que los culpables de los mismos resulten insolventes
para pagar la indemnizacién de los dafios. También contiene diversas previsiones sobre
«asistencia a las victimas» (Cap. II).

(91) Ninguno de los dos textos legales citados hace explicitos los titulos competencia-
les en que se apoya. En relacién con las victimas del terrorismo hay también legislacién
autonémica: véase en particular la Ley 12/1996, de 12 de diciembre, de la Comunidad de
Madrid, de normas reguladoras de las ayudas a las victimas del terrorismo, que, por cierto,
menciona expresamente la Asistencia Social como titulo competencial autonémico en el
que se ampara la Ley.

(92) Este Decreto-Ley establecié un pago a tanto alzado de 10 millones de pesetas y
una ayuda mensual de caracter vitalicio objeto de la revalorizacién que para cada afio se
fije en la correspondiente Ley de Presupuestos Generales del Estado. En todo caso, para
poder acceder a estas ayudas se exigia la previa renuncia a todo tipo de reclamaciones por
contaminacién contra las Administraciones sanitarias o el personal a su servicio.

(93) La Ley 14/2002 establecié una «ayuda econémica» a tanto alzado por importe de
3 millones de pesetas, cuyo otorgamiento requiere también la renuncia previa a todo tipo
de reclamaciones por contaminacién contra las Administraciones sanitarias y su personal.

(94) En el caso de las actuaciones asistenciales del Estado en relacién con los dafios
derivados del denominado «sindrome t6xico» (envenenamiento causado por el consumo de
aceite de colza desnaturalizado), la vinculacién con el tema de la responsabilidad es atn
mas intensa, en la medida en que ha habido una sentencia judicial (la STS de 26 de sep-
tiembre de 1997) que condené penalmente a dos funcionarios publicos y declaré la respon-
sabilidad civil subsidiaria del Estado para abonar las indemnizaciones correspondientes.

Un completo estudio del asunto puede verse en el trabajo de E. JIMENEZ APARICIO, La eje-
cucion de la sentencia de la colza, nam. 160 de esta REVISTA, 2003, en cuyas pags. 321-327 se
exponen las prestaciones asistenciales otorgadas por el Estado con anterioridad a la Sen-
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¢) Por ultimo, deben mencionarse también las ayudas estatales desti-
nadas a paliar los dafios producidos por determinadas situaciones catas-
tréficas. Ayudas que se han reconocido en los dltimos afios en el marco de
disposiciones normativas dictadas al efecto; en concreto, ha sido habitual
que el Gobierno dicte un especifico Decreto-Ley en relacién con situacio-
nes catastréficas especificas tales como inundaciones o sequias (95). Un
supuesto reciente al efecto, aunque no se trate de una catastrofe natural,
nos lo suministra el accidente sufrido por el buque «Prestige», que dio lu-
gar a los Reales Decretos-Leyes 7/2002, de 22 de noviembre, y 8/2002, de
13 de diciembre (96).

En todos estos supuestos, el Estado adopta medidas destinadas a paliar
o reparar unos dafios producidos en situaciones que tienen su origen en
unos riesgos de cardcter atipico o extraordinario (la violencia y el terroris-
mo, determinados riesgos generados por el sistema sanitario, las catastro-
fes naturales, etc.) respecto a los cubiertos por el sistema de Seguridad So-
cial (enfermedad, invalidez, accidente de trabajo, jubilacién, etc.), pero no
cabe duda de que se fundamentan en el mismo principio de solidaridad que
inspira a ésta y de que son manifestacién también de esa notoria tendencia
a la socializacion de los riesgos que caracteriza a las sociedades desarrolla-
das de nuestros dias.

Aunque la justificacién competencial de las medidas aludidas no apa-
rezca claramente formulada en las disposiciones correspondientes —tam-
poco han generado en realidad controversias por razones competencia-
les—, resulta dificil negar la legitimidad de las mismas en un sistema cons-
titucional como el nuestro, que sitiia en una posiciéon tan central y
relevante al principio de solidaridad —dotado, como es sabido, de una pre-
sencia ostensible y reiterada en los preceptos constitucionales relativos a la
estructura autonémica del Estado— (97). A mi juicio, son los conceptos

tencia citada —desde 1981— y se subraya la ostensible presencia de un componente de so-
lidaridad social o de asistencia social publica —ademas de los aspectos relativos estricta-
mente a la imputacién de responsabilidades en el caso— en la fundamentacién del pronun-
ciamiento dictado por el TS.

(95) El horizonte previsible de este modus operandi seria el desembocar en una nor-
mativa legal estable, que fijara algunas coordenadas generales sobre la materia sin perjui-
cio de una flexibilidad para adaptar el marco normativo a las concretas situaciones que se
produzcan. Para mayores indicaciones sobre esta materia puede verse la exhaustiva y suge-
rente monografia de J. JorRDANO FRAGA, La reparacion de los davios catastrdficos, Marcial
Pons, Madrid, 2000, en cuyas pags. 165 y ss. se realiza un completo estudio de las disposi-
ciones normativas aludidas, que este autor aborda como manifestacién de una «solidari-
dad nacional ante el infortunio» que es propia del Estado social.

(96) Obsérvese que la justificacién competencial de las medidas contenidas en estos
Decretos-Leyes no esta entre las preocupaciones que afloran en su texto, lo que se eviden-
cia constatando que se limitan a realizar una referencia a la regla 1.* del articulo 149.1
—que en este caso actia como verdadero «comodin» competencial— (véase la DA 1.* de
ambos textos normativos), sin aludir a otros titulos que serian invocables habida cuenta
del contenido de las medidas adoptadas (medidas fiscales, laborales y de Seguridad Social;
medidas relativas a los contratos de las Administraciones publicas; ayudas a pescadores
afectados por la paralizaciéon de la actividad pesquera —encuadrables en la competencia
estatal sobre pesca maritima—, etc.).

(97) Vid. articulos 2, 138.1, 156.1 y 158.2 CE.
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mismos de nacion espanola o de pueblo espaiiol (98) —subyacentes en el
principio de solidaridad— los que fundamentan la accién de ayuda en fa-
vor de las personas afectadas por las situaciones aludidas. Una accién de
ayuda que encuentra su cauce natural, aunque por supuesto no exclusivo,
en la adopcién por el Estado de medidas normativas y administrativas al
efecto y en la aportacién de recursos financieros de la Hacienda estatal.

VII. CONSIDERACIONES FINALES

1. La exposicién que antecede evidencia las dificultades para encon-
trar un concepto perfilado de Asistencia Social que pueda acotar con pre-
cisién un ambito o sector de actuacién de los poderes publicos y que pue-
da servir como referente en la delimitacién competencial entre el Estado y
las Comunidades Auténomas.

Carente en la actualidad de un marco legislativo especifico que le dote
de unos contornos definidos, o que permita al menos una deduccién de los
mismos, y marginado también en gran medida por las exposiciones doctri-
nales sobre la materia, tampoco la jurisprudencia constitucional produci-
da sobre cuestiones competenciales ha conseguido identificar los elemen-
tos o rasgos que permitirian definir positivamente la nocién y diferenciarla
de otras proximas o afines. En efecto, los intentos de aproximacién con-
ceptual realizados por el TC en sus pronunciamientos de 1986 sobre la ma-
teria (Sentencias 76 y 146 de dicho afo) han quedado luego desdibujados
por una jurisprudencia que reconoce abiertamente la existencia de un es-
pacio comun o de confluencia entre Seguridad Social y Asistencia Social y
maneja una nocioén de esta ultima que tiene un caracter puramente negati-
vo respecto de aquélla.

2. Creo en todo caso que, sobre la base de nuestra tradicién juridica y
del Derecho vigente, puede hablarse de una Asistencia Social en sentido es-
tricto (99) integrada por las diversas prestaciones piiblicas dirigidas a ga-
rantizar unos ingresos minimos y unos servicios de cardcter fundamental o
bdsico a aquellas personas que se encuentran en una situacion personal de
necesidad vinculada a la carencia de recursos econémicos —y que, en conse-
cuencia, acrediten encontrarse por debajo de un determinado nivel de ren-
ta—. Dentro de esta nocién estricta de Asistencia Social —alineada clara-
mente con las formulaciones doctrinales sobre la materia elaboradas en
los afios sesenta y con el concepto deducible de la Carta Social Europea—

(98) La referencia a la «Nacién espafiola» aparece en el Preambulo y en el articulo 2 y
no impide, como es sabido, una estructura plural o compleja del Estado en «nacionalida-
des o regiones». La mencién al «pueblo espafiol» figura, asimismo, en el Preambulo y en
los articulos 1.2 y 68.1 y no excluye, tampoco, que la palabra «pueblo» se utilice en plural
por el propio Preambulo al aludir a los «pueblos de Espana».

(99) Me refiero aqui a la Asistencia Social publica, sin perjuicio de que exista tam-
bién, por supuesto, una Asistencia Social privada a cargo fundamentalmente de las nume-
rosas entidades sin animo de lucro que desarrollan actividades de carécter asistencial y en
relacion con las cuales las Administraciones publicas desarrollan una accién de fomento.
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habria que incluir, sin duda, en la actualidad a las prestaciones no contri-
butivas de la Seguridad Social, al nivel asistencial de la protecciéon por
desempleo, a los Ingresos Minimos de Insercién que otorgan las CC.AA., a
las ayudas extraordinarias para situaciones de emergencia social estableci-
das también por las CC.AA., a la asistencia sanitaria publica otorgada a las
personas sin recursos econémicos, o a la asistencia juridica gratuita.

Pero una consideracién del conjunto del ordenamiento positivo en vi-
gor y de la jurisprudencia constitucional conduce a admitir también una
nocién mas amplia de Asistencia Social —de perfiles difusos y cuyos con-
tornos no es posible acotar de forma rigurosa— en la que cabe englobar
las diversas actuaciones publicas encaminadas a paliar las situaciones de
necesidad mediante el otorgamiento de ayudas o ventajas que implican
una compensacion de cargas o de circunstancias especificas que inciden
sobre determinados colectivos de personas y que se conciben con automa-
tismo ante la presencia de dichas cargas o situaciones especificas —sin
subordinacién ya, por tanto, al requisito de que los beneficiarios acredi-
ten que se encuentran por debajo de un determinado nivel de renta—. En
esta acepcién amplia de Asistencia Social pueden englobarse, dentro de
un extensisimo abanico de actuaciones que podrian mencionarse, medi-
das tan diferentes como son el tratamiento fiscal favorable de las personas
discapacitadas o la reserva a las mismas de un cupo de puestos de trabajo
en empresas y Administraciones, la dispensacién gratuita de medicamen-
tos a los pensionistas o su dispensacién cuasi-gratuita a quienes padecen
determinadas enfermedades, las ayudas econémicas y la asistencia que se
reconoce a favor de las victimas de la violencia, las minoraciones o exen-
ciones del pago de determinados servicios publicos —asi, los transportes
o la ensefianza— a favor de las familias numerosas o de las personas ma-
yores de una determinada edad, las ayudas econémicas reconocidas a fa-
vor de las familias numerosas o de las familias con enfermos de Alzhei-
mer, o las que se establecen para paliar los dafos derivados de las situa-
ciones catastrdficas.

3. Sobre los &mbitos materiales vinculados con ambas acepciones del
concepto concurren en realidad las actuaciones estatales y autonémicas.
Esta concurrencia se produce, por supuesto, en relacién con lo que son ac-
tuaciones asistenciales en un sentido amplio —que pueden acometerse
tanto por el Estado como por las CC.AA., e incluso por las entidades loca-
les, en el marco de muy diversas habilitaciones competenciales—, pero
igualmente en relacién con el campo material reconducible a lo que hemos
considerado como nocién estricta de Asistencia Social. También sobre este
ambito material el Estado queda habilitado para intervenir al amparo de
algunos titulos competenciales: especialmente, a través de su competencia
sobre Seguridad Social, pero asimismo al amparo de otros titulos como
son los relativos a la Sanidad, la Educacién o la Administracion de Justicia
o, incluso, al amparo del titulo de caracter «transversal» que contiene la
regla 1.* del articulo 149.1 CE (condiciones basicas de igualdad en el ejer-
cicio de los derechos constitucionales).
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La Asistencia Social viene asi a configurarse en la realidad efectiva de
nuestro modelo territorial como una materia caracterizada por la concu-
rrencia y la complementariedad de las acciones estatales y autonémicas,
por mas que se incluya entre las competencias formalmente calificadas
como exclusivas por los Estatutos de Autonomia.

4. Esta constatacién de que estamos ante un terreno propicio para la
concurrencia y la complementariedad de las actuaciones del Estado y de las
CC.AA. resulta particularmente patente cuando se consideran de forma es-
pecifica las relaciones entre la Seguridad Social y la Asistencia Social. Nues-
tro sistema constitucional permite al Estado, segiin ha quedado expuesto,
incorporar a la accién protectora de la Seguridad Social ambitos prestacio-
nales que en un momento determinado se abordaban desde la Asistencia
Social con un efecto practico de desplazamiento de ésta por aquélla, de
modo que la Asistencia Social autonémica queda orientada hacia los espa-
cios no ocupados por la Seguridad Social —hacia las situaciones de necesi-
dad no cubiertas por ésta— y, por tanto, aparece impregnada de un papel de
complementariedad y subordinacién respecto de la misma (100).

Ahora bien, ese papel en cierto modo condicionado y dependiente de la
Asistencia Social autonémica respecto de la Seguridad Social no quiere de-
cir que el espacio efectivo que queda para aquélla sea pequerio, ni que las
CC.AA. puedan razonablemente temer que la dindmica de expansién pro-
gresiva de la accion asistencial de la Seguridad Social termine por dejarles
sin espacio real para las acciones propias en materia de Asistencia Social.
Por el contrario, los campos potenciales de actuacién que se abren al Esta-
do social son tan amplios, y las situaciones de necesidad que pueden ser
abordadas por los poderes puiblicos tan numerosas y cambiantes —la dina-
mica social y econémica hace aparecer continuamente, en efecto, proble-
mas y carencias nuevos—, que siempre quedara para la accién asistencial
autonémica un espacioso terreno no cubierto por el sistema institucional
de la Seguridad Social, de progresién necesariamente lenta hacia ambitos
ya asentados y maduros que puedan plantearse como objeto de una cober-
tura general y unitaria para el conjunto del Estado (101).

(100) Esta complementariedad respecto a la Seguridad Social constituia, como se re-
cordara, un rasgo propio de la caracterizaciéon que se hacia de la Asistencia Social ya en los
afios sesenta (vid. supra, epigrafe II).

En la doctrina actual, M. R. ALARCON CARACUEL ha insistido en esta nota (en su Compen-
dio de Seguridad Social, en colaboracién con S. GONZALEZ ORTEGA, 4.* ed., Tecnos, Madrid,
1991, pags. 131-132) al subrayar que «la Asistencia Social estd —por su propia naturaleza
complementaria— “condenada” a cubrir los huecos dejados por la Seguridad Social»,
puesto que su campo de accién viene necesariamente delimitado en funcién de lo que la
Seguridad Social no haya ocupado previamente, y que la frontera entre Asistencia Social y
Seguridad Social es «fluida» porque ésta, al incorporar nuevas prestaciones que ocupan los
huecos en su accién prestacional, restringe el campo hipotético de la Asistencia Social.
Véase también sobre el tema su trabajo «Hacia el Derecho de la proteccién social» (en el
vol. col., dirigido por J. LopEZ LOPEZ, Seguridad Social y temas de actualidad, Marcial Pons,
Madrid, 1996), en cuyas pags. 30-32 profundiza en la relaciéon de complementariedad entre
Seguridad Social y Asistencia Social.

(101) A juicio de ALoNso SEco y GonzaLo GONZALEZ (La asistencia social, cit., pag. 95),
la prioridad que tiene el sistema de Seguridad Social no priva de sentido a la Asistencia So-
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5. En todo caso, no puede dejar de subrayarse, por ultimo, lo insatis-
factorio que resulta, desde el punto de vista de la claridad y la certidumbre
en el reparto de las responsabilidades entre los poderes puiblicos, la ambi-
giiedad que ofrece nuestro sistema de distribucion territorial del poder en
este punto. Detectar una situacién de concurrencia y complementariedad
en las actuaciones publicas de proteccién asistencial no deja de conllevar
la ausencia de unos criterios materiales de deslinde deducibles de nuestro
«bloque de la constitucionalidad» para que Estado y CC.AA. puedan cono-
cer con claridad hasta dénde llegan sus respectivas responsabilidades; au-
sencia de criterios que queda reflejada en la respuesta siempre negativa
—salvo matices puntuales— que el TC ha dado a los reproches de inconsti-
tucionalidad que se han planteado ante él tanto frente a las actuaciones
asistenciales autonémicas (Sentencias 76/1986 y 239/2002) como a las es-
tatales (Sentencias 146/1986 y 13/1992).

Lo cual quiere decir que la racionalidad y el equilibrio en el reparto de
las responsabilidades puiblicas en este terreno deben buscarse por otras
vias distintas de la mera interpretaciéon constitucional y, en particular, a
través de las opciones que se incorporan a la legislacion estatal prevista en
las reglas 1.* y 17.* del articulo 149.1 CE, tanto por accién como por omi-
sion. Es esta legislacion la que, dentro de un modelo constitucional que
cabe considerar como extremadamente abierto en este punto, debe disefiar
un escenario en el que, por un lado, aparezca suficientemente garantizado
un nivel asistencial basico de cobertura general e igualitaria en todo el te-
rritorio nacional pero en el que, por otro lado, quede un espacio suficiente
para una accién asistencial autonémica, sin duda mas flexible y adaptable
a las caracteristicas y problematica peculiares de cada territorio, a través
de la cual las CC.AA. pueden desarrollar opciones politicas propias en el te-
rreno de las actuaciones publicas asistenciales.

cial. «Todo lo contrario. Tiene que transformar sus contenidos al compas de los tiempos,
con mayor celeridad que puede hacerlo la Seguridad Social, intentando dar solucién a las
nuevas formas de aparicién de la indigencia, de la pobreza, o de cualquier otra forma de
exclusion social. A la asistencia social, aunque subsidiaria, le toca abrir camino. Es muy
probable que sus modos de proteccién deban ser inespecificos e incluso asistematicos, y
que, una vez estructurada su actuacién concreta sobre determinado problema, éste pase a
integrarse en otro sistema de proteccion social. Pero no se olvide que ésta ha sido la histo-
ria, quiza también el orgullo, de la beneficencia: alumbrar soluciones que luego constitui-
rian sistemas auténomos de proteccién social».

En esta misma linea converge también ALARCON CARACUEL, quien ha explicado («Hacia
el Derecho de la proteccion social», cit., p. 32) como las prestaciones de Asistencia Social
son complementarias respecto a la Seguridad Social, pero no residuales, puesto que «la
“suma total” (prestaciones de Seguridad Social més prestaciones de Asistencia Social) no
viene establecida de antemano en ninguna parte; si es movil la frontera interior entre Segu-
ridad Social y Asistencia Social, también es mévil la frontera exterior, comtin a ambas, de
la proteccion social», de modo que prestaciones de Asistencia Social pueden existir siem-
pre, por mucho que avance la frontera de la Seguridad Social a través del perfeccionamien-
to de su cuadro prestacional.
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