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1. SOBRE LOS DECRETOS QUE COMPLEMENTAN LAS PRES-
TACIONES DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCYAL ESPANOL

En diciembre de 1998, la Junta de Andalucia dictd dos Decretos en los que
se establecian ayudas econdmicas en favor de minusvalidos o ancianos!. Bl
primero de ellos, el Decreto 283/98, continuaba una linea trazada ya por el
Decreto 295/1997, también de Ia J unta, en el que venian a establecerse ayudas
econdmicas complementarias de cardcter extraordinario para los perceptores de
los Hamados “subsidios de garantia de ingresos minimos™ previstos la Ley
13/82 de integracion social del minusvalido y de las prestaciones del Fondo
Nacional de Asistencia Social?. Por su parte, el Decreto 284/98 establece

* Profesor TEU de Derecho del Trabajo ¥ la Seguridad Social,
! Nos referimos a los Decretos 283 ¥ 284, de 29 de diciembre de 1998, publicados en el
BOJA de 21 de diciembre de 1998,

% Este Decreto no ha sido objeto de polémica, creemos, debido a que se trata de unas
prestaciones “a extinguir” y ser sustituidas por otras, mejores en su cuantia, como son
las no contributivas. Por ello, el dinero invertido por [a Junta de Andaluc{a en este colec-
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ayudas econdmicas complementarias, de cardcter extraordinario, en favor de
los perceptores de pensiones no contributivas andaluces. Este ha sido ¢l
Decreto que ha propiciado el conflicto de competencias, ademés de un impor-
tante debate en la sociedad espafiola. :

El Decreto en cuestién viene motivado en el hecho de que, de conformidad
con el art. 148.1.20 de la CB y con el art. 13.22 del Estatuto de Autonomia
andaluz, la Junta de Andalucia tiene competencias exclusivas en materia de
asistencia social y servicios sociales. Por su parte, la Ley 2/83 de Servicios
Sociales de Andalucia (que por cierto en este aspecto es similar a la de otras
Comunidades Auténomas), desarroltaba el Estatuto en este aspecto permitiendo
que se establecieran prestaciones econdmicas “en favor de las personas que 1o
pudieran atender a sus necesidades mas basicas debido ala situacién econdmica
y social en que se hallan”. El objeto de la norma &s claro; establecer ayudas
econdmicas complementarias de cardcter extraordinario para el ejercicio de
1999. El colectivo protegido se identifica con los perceptores de prestaciones
no contributivas, sélo con dos particularidades: deberén ser beneficiarios con al
menos tres meses de anterioridad al momento de la percepeidn de la prestacion’
y tendrén su residencia habitual en Andalucfa. Por supuesto, {a financiacién de
tales prestaciones serdn cubiertas por partidas presupuestarias de 1a Comunidad
Aunténoma.

2. SOBRE EL CONFLICTO DE COMPETENCIA PLANTEADO Y
LA PARALIZACION DEL DECRETO 284/99

Como es conocido, en marzo de 1999 el Gobierno presenté conflicto posi-
tivo de competencia en relacién con los Decretos 284/98 v 62/99 (que modifica
al anterior) citados. Por providencia de 73 de marzo, el Tribunal Constitucional
admitié el conflicto positivo de competencia ¥, consecuentemente con ello, ex
art. 161.2 CE vy 64.2 LOTC, decidié la suspensién inmediata de 1a vigencia de
las disposiciones que dieron origen al conflicto.

Evidentemente, el art. 161.2CEy 65.2 LOTC establecen que la suspension
deber4 ser objeto de confirmacién o levantamiento en el plazo de cinco meses.
De conformidad con elto, €l Tribunal Constitucional ha dictado los Autos
1207/99 y 1208/99, referidos respectivamente a los Decretos citados anterior-
mente y de contenido idéntico ya que en el segundo de ellos tanto Gobierio
como Junta de Andalucia reproducen las alegaciones vertidas en el Auto

1207/99. Sin duda, y como ha mantenido el Tribunal en ésta y en otras
ocasiones, “es necesario ponderar, de un lado, los intereses que se encuentren

tivo supone un “ahorro” en las arcas de la hacienda estatal ya que evita que Jos nismos

soliciten una prestacién ro contributiva rads costosa.

3 Aunque e} art. 3 del Decreto 284/08 sefialaba como referente el mes de abyl, €1 Decreto

62/99, que también es impugnado, suprime tnicamente la prescripci6n de que el pago s¢
realice durante el mes de abril.
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afectados, tanto el general y pidblico, como el particular o privado de las
personas afectadas y, de otro, los perjuicios de imposible o dificil reparacidn
que se irrogan del mantenimiento o levantamiento de la suspensién”

‘ ?ara ello, sin entrar en el fondo, se debe de analizar por el Tribu'nal Cons-
tl-tucmnai ias situaciones de hecho creadas, independientemente de las preten-
siones que puedan formularse en la demanda. Para poder mantener la suspen-
sién, el demandante en el conflicto de competencia debe de aportar y razgnar
Egs argumentos que justifiquen el mantenimiento de la paralizacién de la
;ﬁ:}{qaﬁ %e Ia zllorma conflictiva*. El principal motivo alegado por el Gobierno

justificar la suspensid

O pensidn se encuentra en el modo que esta norma afecta al
Dos son ios aspectos en los que se plasma el perjuicio a los intereses gene-
rales: .ei primero, el atentado contra las competencias estatales en materia de
Seg.t{ndad Social y el segundo, en intima refacidn con el primero, por la pertur-
bacién del sisterna de caja Gnica del sistema de Seguridad Soci;l espafiol. De
otro lado, v en contra, la Junta de Andalucia mantiene que la suspension h;i de
ser levantada en la medida en que log intereses de los terceros afectados es
p}‘eponderante frente al interés general: se trata de paliar sitnaciones de nece-
sidad que afectan a personas de edad avanzada y con importantes minusvalias

Ademds, en la medida en que antes de la suspension ya habfan sido abonadoé
Ic:r:i)iirinemosi 1a unad parte ilmportante de los beneficiarios, el mantenimiento de

a conlleva desigu 16 i

i twisma conlle medidi_ dad en cuanto a su percepcifn entre el colectivo
‘Es ‘cial"o gue, a juicio del Tribunal Constitucional, el Gobierno no ha
podido justificar suficientemente la necesidad de la suspensién y que el interés
de terceros puede verse perjudicado de no abonar las prestaciones, por lo qu

su fallo ha sido rotundo: la suspensidn debe ser levantada, P e

3. SOBRE LAS ARGUMENTACIONES ESGRIMIDAS EN EL AUTO

3.1. La posicién del Gobierno

‘ L.a manifestacién del inter8s general afectado por la norma de la Comu-
md‘ad andaluza, invirtiendo el orden (esto es, de lo particular a lo general)
I‘(?Sldf: en la ruptura de “la caja dnica” (particular) v en el dafio que puede rodu:
cirse en “las competencias estatales en materia de Seguridad Social” (gegleral)

Son args{ntlentos que para el Tribunal Constitucional, con buen criterio nc;
parecen Gtiles ni convincentes para decidir el mantenimiento de la sus ens’iér:

A) Sobre el Hamado “principio de caja Gnica”. ’ l
De todos es conocido que el sistema de Seguridad Social actual es el resul-
tado de la evolucitn desde un sistema protector plural y, ciertamente, cornpli-

4 - . .
Ast lo ha recordado el propio Tribunal en este Auto haciendo mencién 2 otros ante-

riores; 329/92; 243/93; 46/94; 251/96 y 44/98, entre otros.
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cado. Como se recuerda, la gestién de cada una de las prestaciones se realizaba
por la entidad gestora especifica encargada de la misma. Por ejemplo, el seguro
social de enfermedad, el seguro social de vejez, de invalidez o de muerte, tenfan
sus propias organizaciones administrativas internas, que gestionaban sus
propios fondos; si a ello se le une el sistema de proteccidn a través de las mutua-
lidades (tanto las laborales como las de regimenes especiales) el sistema, desde
luego, duplicaba esfuerzos y gastos pudiendo incluso producirse “el fenémeno
que, para un mismo riesgo, y en una misma circunscripcion territorial, podian
coexistir varios organismos aseguradores concurrentes™. Pues bien, el prin-
cipio de unidad de caja no es sino upa manifestacidn especifica del principio de
unidad de gestién. En nuestro caso, fue con el RD-Ley 36/78, de 6 de
noviembre, sobre gestion institucional de la Seguridad Social, la salud y el
empleo cuando se acomete la mayor reforma para simplificar y racionalizar la
gestiGn: los motivos, entre otros, el ahorro de costes y 1a consecucién de una
mayor eficacia social en la gestién. Pretendiendo, tal y como se_dice en su
exposicién de motivos, “la simplificacién financiera y la implantacién del prin-
cipio de caja vinica”.

Consecuencia del citado RD-Ley es la creacién de la TGSS para llevar a
cabo tal labor y como dicen ALARCON CARACUEL y GONZALEZ
ORTEGA, en el drea financiera se produjo. “la modificacidn mds importante y
positiva™®. Pero no es cierto que el principio de unidad de caja se haya implan-
tado totalmente en nuestro sistema de Seguridad Social, aun pueden verse fallas
importantes en el mismo’. Por supuesto, el principio de unidad de caja se refiere
& la gestién de los fondos con los que cuenta el sistema de Seguridad Social
que, por cierto, pueden provenir de diversas fuentes de financiacién®. Con la
Ley 24/97 se da vna nueva redaccion al art, 86,2 LGGS para clarificar las

5 Asf o indica, DURAND, P., en La politica contempordnea de la Seguridad Social,
MTSS, Madrid, 1991, pdg. 457.

5 En su Compendio de Seguridad Social, 4° Ed., Tecnos, Madrid, 1991, pig. 92.

7 Por ejemplo, la gestién v abono de la proteccién por desempleo en nuestro sistema se
lleva a cabo por el INEM; es cierto, que la TGSS recibe entre ias llamadas “cotizaciones
de recaudacién conjunta” a las de desempileo, pero también debe de recordarse que la
TGSS las remite a la entidad gestora {junto a eilo, puede observarse en el BOE como el
Gobierno, en alguna ocasion, ha inyectado fondos econdmicos a esta entidad gestora).
También puede verse esta ruptura en la proteccién por accidentes de trabajo y enferme-
dades profesionales a cargo de las Mutuas de Accidentes de Trabajo. La TGSS recibe lag
“primas de accidente de trabajo™ y las remite a las mutnas (descontando, la parte corres-
pondiente a Ias contingencias de enfermedad profesional cubiertas por las entidades
gestoras publicas); a pesar del control v vigilancia que sobre las mismas se ejerce, la
autogizacién de pago de las prestaciores cortesponde a la propia mutua y tambiér los
gastos de gestidn {que, segin datos oficiales del MTAS, son superiores a los de las enti-
dades gestoras de la Seguridad Social).

8 Que, como se recuerdan, son: las aportaciones del Estado; las cotizaciones; las canti-
dades recaudadas en concepto de recargos, sanciones u otras de naturaleza andloga, los
frutos, rentas o intereses; y cualesguiera otros ingresos obtenidos.

i

.® Apoyandose en el Auto 794/84.
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fueptes de financiacion del sistema indicdndose que las prestaciones no contri-
‘Erutlvzfls, entre las_qge 8¢ encuentran las de invalidez y jubilacién, se financiarsn
mediante aportaciones del Fstado al presupuesto de la Seguridad Social”
Queda claro, pues, que e} principio de unidad de caja supone que los fondos dei
sistema sean gestionados por la entidad o servicio instaurado al efecto. Pero ias
prestacn?nes complementarias no son abonados con los fondos econdmicos de
la Seguridad Social espafiola, sino por los de la hacienda andaluza.
B) Sobre los perjuicios que se producen en las competencias estatales en
materia de Seguridad Social.

‘ Es un argumento que no ha sido tenido en cuenta por el Tribunal Constitu-
cional ya que fue alegado “con un grado de generatidad” que no puede ser rele-
vante pata resolver el levantamiento de la suspensidn de la norma de la Cornu-

‘midad andaluza. El Decreto 284/99 ha sido dictado por la Junta de Andatucia al
amparo de sus competencias en materia de “asistencia social y servicios
sociales”, de conformidad con lo establecido enelart. 148.1.20dela CE venel
art. 13:22 del Estatuto de Andalucia, por lo que ha de presumirse legitimo hasta
que caiga una resolucion sobre el fondo del asunto que determine realmente “si
se han transgredido las competencias estatales en materia de Seguridad Social”.

3.2. La posicién de la Junta de Andalucia. En es ecial, los i
terceros afectados b > o infereses delos

La Junta de Andalucia, en defensa de su actuacién ¥ para el levantamiento
c}e .la suspf:nsién, ademds de indicar que la medida no afecta al principio de caja
Unica, ha jugado su baza sobre el dafio que se puede causar a los beneficiarios
afectados.

Para ello han utilizado dos argumentos: el primero en que, a pesar de la
escasa cuantia de la prestacion suspendida, los destinatarios de tales presta-
clones se encuentran insertos en situacién de necesidad, aunque reciban una
pension no contributiva, por lo que dicha cantidad podria ayudar a subsistir de
fo‘rma mds digna a personas de avanzada edad o que tienen la condicién de
rnmus‘vélidos 0 enfermos crénicos. Tesis que es compartida por el Tribunal
Constitucional, ya que el escaso monto de la misma, su excepcionalidad y su
pago con fondos de la hacienda andaluza determina como preponderante el
1{1te_rés particular frente al “general” y supone “que aquel interés de los benefi-
ciarios deba ser especialmente tutelado™.

El segundo de los argumentos, el referido al posible trato desigual entre los
apdaiuces que ya habfan recibido 1a prestacidn, de forma previa a la paraliza-
cion de lanorma, y los que han visto impedida su percepcion por la providencia

del Tribunal Constitucional de 23 de marzo de 1999, ni siquiera ha sido

rgencmnac_io o tenido en cuenta ya que con los argumentos anteriores ha pare-
cido suficiente para levantar la suspension.
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ALGUNAS CUESTIONES DE FONDO QUE HABRAN DE EXAMI-
NARSE POR LA SENTENCIA QUE RESUELVA EL CONFLICTO
DE COMPETENCIA

Desde luego, la cuestién del futuro de las pensiones es 'algo que afecta de
forma importante en la sociedad. La importante cax-ztidad de dinero que se mueve
con las prestaciones sociales las hace atractivas e m?eresantes para los Ilatrfgdos
“poderes econdmicos”'. De otro lado, las estrategias de los partidos p?i_mcos
han convertido a las pensiones en arma arrojadiza. Junto a ello, u%la,lflmhtlca de
desinformacién que ha podido viciar los resultados del debate social™,

4.1. El complemento de la pensién no contributiva: asistencia social o
Seguridad Social?

Como sefiala RODRIGUEZ-PINERO, mientras la Seguri(liad. S.ocia‘i se ha
fimitado al campo profesional y ha aplicado los originarios principios “asegu-

014 fa&a de cobertura por el sistema piiblico de la Seguridad Soci;‘ﬂ ha dado lugar a que
aflore un mercado “paralelo” de seguros y planes y fondos de pensmnes.‘De hecho, si la
Seguridad Social hubiera sido un régimen privado, se po-dria haber cahﬁcado. ﬂlgunas
actitudes de entidades mercantiles aseguradoras y crediticias como “OPA hostil” frente
a ia misma. ‘ )
?1 Pueden verse algunas encuestas, por ejemplo, la recogida por El Pais del 20 de
septiembre en fa que se indica que los ciudadanocs, en gener.ai, no estan de acuerdo con la
subida de las pensiones. Se ha utilizado por la prensa tc?rmmos inexactos quf co%afufdc?n
a la opinién piblica, por ejemplo, decir que un Gobu:rm:? auténomo ha §abxdo las
pensiones. O, incluso, deliberadamente por os partidos politicos o por el Goblemp se han
lanzado mensajes electoralistas, “el Gobierno ha asegurado el futpro {ie las pensiones dS
la Seguridad Social mediante la creacién de un fondo de 60 mil xml-lones de pesetas
(véase la prensa nacional de mediades de septiembre), cosa que parece 1mp:obaple,_o que
se ha propuesto una Ley por los socialistas, desestimad? enel Cc_)ngreso, para eliminar fa
posibilidad de colaboracién voluntaria en la Seguridad Social (Fl Pa1§, de 2? de
septiembre). O lo més curioso de todo, el Gobiemo tras argume.ntar, en varias ocasiones
durante 1999, que era imposible la subida de pensiones superior ai PCa causa de la
posible quiebra del sistema, finalmente en septiembre de 1999 se acuerda s.ubxria en
cuantfa superior a dicho nivel (Tiempo, semana del 4 de octubre de 1999). También puede
recordarse la actuacién del Gobierno tras la modificacién del art. 48 de la LQSS, operada
por ta Ley 24/97; en la nueva redaccion de este articalo se indicaba que si el célculo d‘e
la inflacién hubiera dado derecho a una revalorizacion més alta a la que 1:ealr.nente debt?na
de haber correspondido, tas diferencias serian absorbidas en la revalorizacién posterior.
Pues bien, independientemente de que estemos de acuerdo con ¢l fondo aungue 1o con Ia
forma, en el mismo ejercicio de 1997, recién estrenada la norma, se produjo esta‘suuaf_
cién y el Gobierno hizo caso omiso al precepto. Podria haber prc?guesto Ta derogacidn en
aquél momento, pero ro se ha hecho esto hasta Ja promulgacion d‘e ia Ley 50/98 de
“acompafiamiento”. Todo ello pone de relevancia, y prueba de forma irrefutable, que son
rauchos los intereses, sobre todo politicos y econdmicos, los que planean sobre el fl..itu‘l‘o
de las pensiones, olvidando muchas veces que el verdadero interés es el del beneficiario.
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rativos” en los sistemas contributivos, sus limites con la asistencia social
publica han sido féciles de trazar'?, pero desde que la Seguridad Social ha ido
expandiendo sus fronteras y ha asumido férmulas no contributivas y asisten-
ciales de proteccién (esto es, en atencitn a las necesidades de los sujetos),
tareas que venia asumiendo la asistencia social, se complica la delimitacién de
ambas instituciones.

Lo cierto es que no hay una definicién constitucional de lo que sea Segu-
ridad Social. Es un concepto que ha de extraerse de la normativa interna e inter-
nacional existente; no obstante, pese al cardcter “permisivo” de la CE, la cons-
truccidn futura del sistema de Seguridad Social debe de ajustarse, como parece
que asi Io esta haciendo al menos en algunas cuestiones, a las prescripciones del
art. 41 de la misma. cardcter piblico, universalidad subjetiva; generalidad obje-
tiva y suficiencia de prestaciones!®. En definitiva, la Seguridad Social es una
institucién juridico peblica que garantiza a las personas comprendidas en su
campo de aplicacion, por realizar una actividad profesional o por cumplir los
requisitos exigidos en la modalidad no contributiva, v a sus familiares, la
proteccitn adecuada frente a las situaciones que recoge en su catilogo de pres-
taciones y entre las que se encuentran las prestaciones no contributivas por jubi-

lacidn o invalidez y la asistencia social. Por ello, no hay la menor duda de que

las prestaciones no contributivas son verdaderas prestaciones de Seguridad
Sacial, tal y como se infiere de los arts. 2 y 38 de 1a LGSS. A pesar de ello, el
art. 41 CE, que establece el deber de los poderes pdblicos de mantener una
determinada estructura protectora de los ciudadanos frente a situaciones de
necesidad y marca las lineas que han de orientar el desarrollo evolutivo de
aquélla, “no es un precepto apto para atribuir o distribuir competencias™ (STC
206/97, de 27-11, fj. 5°).

Asi pues, el problema proviene de la configuracién del complemento esta-
blecido por el Decreto 284/98. La cuestion no es, en absoluto, baladi. La consi-
deraci6n de tal complemento como prestacién no contributiva podia suponer
la transgresién de competencias por parte de la Comunidad Auténoma.
Decimos que “podifa” ya que la Comunidad andaluza, en virtud del art. 20.2 de
su Estatuto tiene competencias de desarrollo legislativo y ejecucién de la legis-
lacién bésica de Seguridad Social. Bl Tribunal Constitucional en sentencia
1/82, y en aplicacidn del llamado principio de unidad del ordenamiento, indicé
que habia de conseguirse una “regulacién sustantiva uniforme en aras de inte-
reses generales superiores a los de cada Comunidad Auténoma, un conin
denominador normativo a partir del cual cada Comunidad Auténoma, en aras
de su propio interés general, podrd establecer las peculiaridades que le
convengan” dentro de su marco de competencias. Matizando esta afirmacién,
en la sentencia 27/83, se indicé que el Estado podfa asumir competencias en el

2 En “Pensiones no contributivas de Seguridad Social y Asistencia Social”, RL, . II,
1988, pag. 11 y sig.

3 Asi también lo recuerdan ALARCON CARACUEL y GONZALEZ ORTEGA, en su
Compendio de Seguridad Social, cit., pag. 43 y sig.
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plano de ejecucion cuando ello fuese necesario para §vitar c?mcnmlmgscxozgz
entre unas Comunidades Autdénomas y otras ¢, en ?errmnos m:_i(si }:;‘63018 iailg o
asegurar €l principio de igualdad, bdsico en materia de St?gun da ocurar .103
dicho de otro modo, 1a reserva estatal se basa en la. neces:défd ela;eg rar 08
principios de unidad del ordenamiento de esta materia y con éste ez} g‘ ig aldad
de tratamiento!s. Junto a ello, también se ha argut.nentado por el G od 1;31‘1; a_? e
el régimen econdmico y financiero de las prestaciones de Segu‘x;gal 170(:]3 >
competencia exclusiva del Estado, de conforrmdz_td con el art. 1 L. lenalé- e
trata de una cuestién en la que el Estado se h‘a a-tn.buxcfo co-mpt_atenma ple .c,a
Tribunal Constitucional para mantener el principio c}e sohdant?at% ezonfg;g Sz
asegurar a los beneficiarios prestaciones, en sent’ez.lcia de 7 dta Jgho de : Se, s
propuncié en el sentido de que en materia de régimen econdmico de. mgas
ridad Sacial, el Estado ha de retener no sélo pgtestades normaﬁge:is,ssm% [odas
aquéllas que traten de garantizar la unidad c'iel smtem.z} de S:?gun .:; ) c)(:lat ;{ "
s6lo la onidad de su regulacién juridics, sino ta!pblen la titularida es fal o
todos los fondos de la Seguridad Social. Pero lo cierto es que .1a ﬁnancm;crizi g
las prestaciones “extraordinarias” para pe;ceptores de prestacwfes 1‘?0 ¢ b
tivas establecidas por la Junta de Andalucia no corre a cargo de oz irgs‘t:pdo o
de la Seguridad Social, ni siquiera de los Presa}puestos Genefaleg e Ls a a;}tos
nutren los fondos para el abono de las prestaciones no conmbumvaséalos g
generados por la prestacién se sufragan por la solidaridad de los ?1; . 1u;83;16 N
Hay otra cuestion adicional y es que, a pesar d? que el arlt . .etemias
CE establece que las Comunidades Auténomas podrap asumir las co:inp1 cias
en materia de asistencia social, el art. 38 de 1la LGSS mch.lye dgntro _el aS_ egﬂo
ridad Social, como rama de la accidn prote?ctora, a la asisfencia s%cfxa . ; cle
es asi, cuaiguier medida de asistencia social _adoptada por e1. G(:i u;m% oo el
marco de la Seguridad Social podria trar;sgred-ir las competena-as e las ”
nidades Auténomas que tuvieran competencias en esta materia. Pero eos ;13 is-,
tampoco la CE ofrece un concepto de lo gue haya vde en-tende‘rsie com asie-
tencia social. Junto a ello se une el hecho dfa que la asistencia soc1ades ;ma st
tucién mds antigua que la Seguridad Socm} en la que, para aten ler las si e
ciones de necesidad mds apremiantes, particzpa.ban' d1s_t1ntas aé}rmmstrabcio o
del Estado’” ¢ incluso con la colaboracién de instituciones privadas {bene .-

4 Como recuerda PALOMAR OLMEDA, A., en Derecho Phblico de la Segurz'd’acf
jal, Ariel, Barcelona, 1993, pég. 97. ‘ ‘
iﬁiﬁ:il ’l(l)xc?if:e LOPEZ LOPEZ, 1., en Marcos autondmicos de relaciones laborales y de

proteccion social, Marcial Pons, Madrid 1993, pdg. 186, La cuestion se complica si se:

istaci ica s tra 1a “coantia de la pres-
. dentro del concepto de legislacidn bdsica se encuen . pres
f:zlir;r‘?”qlz:imo indicéd RODRIGUEZ-PINERQ en “Seguridad Social y Autonomfas”,

, : j 4, pag. 21,

Jornadas Andaluzas de Derecho del Trabaj_o, 1984, p L
16 r(tlomo lo indicé en su momento la doctring, por todos, MUNOZ MACHADéO, ?{.;569
su Derecho Priblico de las Comunidades Autdnomas, tomo IA, Madrzd: 1982, p gi i.s_
17 Como indica BORRAJO DACRUZ, E., “Responde a la idea cldsica de que [a as

tencia Social en régimen piiblico (pues de esta funcién se trata), en especial en favor de'_
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cencia privada), Tendremos que acudir a los escasos supuestos en los que el
Tribunal Constitucional ha examinado esta materia, para conocer si este
complemento extraordinario es o no asistencia social, “criterios por cierto vaci-
lantes e imprecisos, que mds parecen estar vinculados a los supuestos de hecho
juzgados que a una doctrina general sobre la materia™!8, :
Es el Tribunal Constitucional el que sefiala que la noci6n de asistencia
social ha de recogerse a conceptos elaborados en el plano de la legislacidn
general y del derecho internacional. En el Estado actual de las cosas pueden
entenderse hasta dos concepciones distintas de lo que sea asistencia social. Y
€8 gue en nuestro sistema de proteccién social pueden darse dos tipos de asis-
tencia social: la “interna” al sistema de Seguridad Social y Ia “externa” al
sistema'®. Esta complicada distincién entre asistencia social “interna” y
“externa” la sistema se utilizé por el Tribunal Constitucional para poder justi-
ficar que el Estado pudiera tener competencias en materia de asistencia sacial,
cuando eran exclusivas de las Comunidades Auténomas®®. La primera de el
es la definida en el art. 55 de la LGSS en la que es la Seguridad Social la q
con cargo a sus fondos —Hmitados para cada ejercicio econémico—, dispe
a las personas incluidas en su campo de aplicacién mediante servicios y
Lios econémicos precisos en situacién de necesidad y previa carencia de
Se trata de un concepto estd de acuerdo con la regulacién internacional ?!, Bs
en este concepto “interno” donde debe de predicarse la idea de fronteras
méviles o eldsticas entre la Seguridad Social y la asistencia social?®. O dicho de

las
e,
nsa
auxj-
rentas.

indigentes, es funcién tipica de las entidades loc
provincial; v ahora, de la Comunidad).”, en
Sociai”, PEE n° 12/13, 1982, pig. 193
18 Como seffalan ALONSO SECO, J.M y GONZALO GONZALEZ, B., en La asistencia
social y los servicios sociales en Espafia, BOE, Madrid, 1997, pég. 84.
19 Sobre el tema véase ALARCON CARACUEL, MR, en “La integracién de los Servi-
_'c_:ios Sociales y la Asistencia Social en [a Seguridad Social”, en esta Revista n° 7, 1986,
‘pég. 20.
% Como dice el Tribunal Constitucional en la 8T 146/86, #. 59, «
- compleja, como la aceién v la proteccién social, tan central ademgs
[...] las competencias exclusivas no pueden entenderse en un sentido estricto de exchi-
; 8i6n de gctuacidn en el campo social, [....] ni de otros entes piiblicos, ni por parte de enti-
- dades privadas [...]”. ¥ mds adelante, en ese mismo fj, continda diciendo: “ No obstante,
el Estado, en ia medida en que existan problemas sociales peculiares que requieran y
exijan un planteamiento global, puede intervenir al respecto, [...] una vez detectado un
particular problema social que requierz infervenciones de asistencia social a nivel
Suprautdndmico podria intervenir, pero deberfa tratar de respetar para eilo, en lo posible
a3 competencias de las Comunidades afectadas .1
! Como la Carta Social Europea o el Convenio Europeo de Asistencia Social y Médica
~de 1953 (art, 2 a) ).
2 Como dirfan RODRIGUEZ-PINERO, er “La dimensién constitucional de las
ensiones de Seguridad Social no contributivas”, RSS n® 34, 1987, pég. 66 o LOPEZ

'LOPEZ, - en Marcos autondmicos de relaciones laborales ¥y de proteccion social, cit.,
dg.. 195,

ales {Ayuntamientos, Diputacién
“Comunidades Auténomas ¥ Seguridad

e una materia tan
en un Estado social
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otro modo, la relacién de Seguridad Spcial y asistencia gomal es abmr(;fo :ilz
vasos comunicantes, a medida en que se ensancha l.a capacidad def:o g ‘ra e
uno, se disminuye la del otro y, al menos la tendencia dc? algunos_ a{ms aﬁ;a i -
es la de ampliar la cobertura de los sistemnas :cie Segpndad Social, %or cccilén,
consecuenternente, la asistencia social ve d}smmuldo su cam;;o le a esta:
Decimos que esta teorfa es aplicable exclusivamente respecto el as pr s
ciones de asistencia social “internas”™ al sistema_ yaquea tra}vés c_ie 2 HHZTH o
Estado (ampliando el campo de aplicacin del sistema) podrfa dejar ;m c Orgar
tencias a las Comunidades Auténomas. Junto .a ello, es e} n}omento_ edrec o
que hay una elaboracién conceptual prop‘ia ¥ muy rgstx;l,g?\g, real;zz:: O.etn é);)ii;l :
jurisprudencia del TICE, de lo que sea “asistencia so<:1a}' . dorlno Slicacién dé
las prestaciones de asistencia social se encuentran gxclfxidas §da ap acin de
los Reglamentos de derecho coordinadqr comunitario. L? idea 11();1 cate e
todos los pronunciamientos del TICE ha sido _la de procurar Ja igua e ra
en materia de proteccién social de los trabajadores migrantes f:m](rimsm o mﬁ
por ello se ha adoptado una interpretacion fieF concepto de Seguridad Soci

una fuerte “vis atractiva” de su campo objetivo™.

23 Por tados, véase, PEREZ DEL RIO, T., en “El concepto de prestaciones_de as1s£ex;c§fx
social’ establecido por la Corte de fas Comunidades Europeas y la normativa espafiola”™,
en esta Revista n® 7, 1986, pags. 77 y sig. o . - -
* Las prestaciones no contributivas, basadas en la sotidaridad nacional, trajicxonda_]dmaengz
han sido excluidas de las tratados internacionales de derecho coonmfzdor. medi Sa?es
se ha ido generalizando la implantacién de miveles no conmbunvos- y ;r;ve'ra ; har;
basados en la residencia y Ia carencia de recursos, los sistemas de S_egur:da oci nar
tenido que incluirlos en sus acuerdos internacionales para la protec.c;én de Io§ mi graat n
Fl problema es que, en un sistema de proteccién de los traba-Jadores ;mgr_antc:is 1a
complejo como el Comunitario, en el que no ha habido una previa armomzaméi e las
prestaciones, algunos Estados han pretendido enmascarar prestacmines no %O;g; ?;xéag
i i i la igualdad de trato, la reacci
con asistencia social. Por ello, y para procurar } . :
ha supuesto hacer una interpretacién “in extenso” de lo‘qu{_: sean prestac;oneslde Seglz_
ridad Social. Es posible que de conformidad con los cnterx:;s c()s'rnlnsxf.:¢1no§s(,i :d Cs?::iil g
inari foni da ser considerado como Seguri
mento extraordinario para pensionistas pue ons S0
efectos de que sea abonado a ciudadanos comunitarios aﬁr;cado;;;g SAn@ﬁulc;:,cgizg
i isma concepeidn de Seguridad Soctal, o
también es muy probable que, por esa mism. . ooral, s cone-
i i i taciones que abanderan los sistem
cidas como rentas de insercidn (que son las pres! - sist A
asistencia social de las Comunidades Auténomas), y de conformidad con el disefio actual

de las mismas, o las de Ia Ley de Integracién Social del Minusvilido (que n.adie ha pg:estq :
en duda su condici6n de asistencia social) sean consideradas como prestaciones de Segu- -

ridad Social a las que tienen derecho los ciudadanos comunitarios y seguro que dell;);;
serfa impedimento para seguir entendiéndolas a nivel interno como prf:sta{.:lcam(ejs1 ;‘ o
tencia social. Probablemente, para evitar esta colisién con la interpretacién de .

LOPEZ LOPEZ, 1., incluye a las rentas de inserci6n de las Comunidades Auténomas -

i fi * ncia
dentro del sisterna de Seguridad Social en base a que se tratarfa de “una compete

exclusiva del nivel no bésico del art. 149.1.17 CE”, op. ciz,, pdg. 202. No compartimos. .

esa tesis ya que para instaurar una prestacién econdmica en el sistejma d? gegZHQad
Social hace falta una dotacién de fondos y ello es competencia exclusiva del Estado.
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De otro lado, la asistencia social “externa” al sisterna puede ser de dos
tipos: una asistencia social atribuida a las Comunidades Auténomas, de
conformidad con lag competencias recogidas en su propio Estatuto de Auto-
nomia y en las Leyes de desarrollo de los mismos (como en nuestro caso, lan®
2/88,.de 4 de abril de Servicios Sociales de Andalucia), v dentro de 1a que se
encuentra, al mismo tiempo, la asistencia otorgada por otras entidades como los
Ayuntamientos, las Diputaciones o los Cabildos (que se encuentran en su
marco geografico) y otra asistencia social privada®. Centrdndonos en Ia asis-
tencia social atribuida a las Comunidades Auténomas, el concepto de Ia misma
s6lo puede venir dado por su propia norma reguladora (respetando claro estd,
los compromisos internacionales adquiridos por el Estado espafiol)?6,

El Tribunal Constitucional, en ¢] fj. 6° de la sentencia 76/86, de 9 de Junio,
hizo una aproximacién de lo que se entendia como asistencia social (en un
momento en el que atin no se habia desarrollado el nive} no contributive del
sisterna espafiol de Seguridad Social). Caracteristica de este sistema asistencial,
dijo, es “su sostenimiento a) margen de toda obligacién contributiva o previa
colaboracion econémica de los destinatarios o beneficiarios” (cosa que en la
actualidad no sirve para distinguirlas de las prestaciones no contributivas). Lo
mds importante es que, en aquél momento de conformidad con el sistema de
proteccién social existente, la asistencia social competencia de las Comuni-
dades’ Auténomas “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 Ia Segu-
ridad Social” v aftadié que “no se trata de ampliar o completar el campo de aphi-
cacién de la Seguridad Social; sino de contemplar la situacidn de un colectivo

de personas, cualificados Por unas circunstancias concretas, determinadas e
irrepetibles”.

La verdad es que la doctrina con la que se quiere dejar sentada [a cuestién
produce en la actualidad importantes dificultades en la delimitacion de las fron-
teras de las instituciones que se analizan. Sobre todo, de un lado, porque poste-
tiormente el sistema espafiol de Seguridad Social ha pretendido universalizarse

5 SCT 146/86, de 25-11-86, fj. 20

. El problema es que el desarrollo de I competencia autonémica en materia de asis-
tencia social se ha hecho a través de Ia Ley 2/88 de Servicios Sociales de Andalucia.

MALDONADO MOLINA, I.A., ha indicado que “
- mamente aducida (los servicios sociales) sean ing

 que la generalizada asuncion autonémica de los servicios sociales por la via de la asimi-
lacion a Ia asistencia soc

al es de dudosa constitucionalidad”, en “La descentralizacién

eritortal y Fas prestaciones no contributivas. A propdsito del Decreto 284/98, de 29 de
iciembre, del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia”, en Actualidad Laboral
A% 28, 1999, pag. 527. Pero lo cierto es que una de las principales diferencias entre agis-
tencia social y servicios sociales radica en el hecho de que las primeras conceden pres-
ciones econdémicas {comeo lo hace el Decreto enjuiciado) mientras que las segundas
otorga prestaciones en especie.
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. . s . . nm
con las prestaciones no contributivas, con lo que hoy entdla} énuy crhgc;ilset::;c; ”

“algd io no se encuentre protegido po ,
trar “algdn grupo de poblacién que ' ' ida por & sistera

i siqui iases marginales ya que las mismas . ‘
ni siquiera a las lamadas ¢ / < ootran
i te a efectos de asiste
i 1 sistema, aunque sea exclusivamen _ : :
A itucional { la asistencia social
itari i odrfa valer para la
sanitaria. Lo doctrina constituciona: p ! c
“interna” pero no para la de las Comunidades Autonor.nas ya que se volv;aria’z
dejar en manos del Estado el delimitar las competencias exclusivas por la vi
de hecho, 3 . '

De otro lado, y aunque la STC dijera que no se trata fie _amph?; é;
completar” el campo de aplicacién del sistema de _Segunda§ $oc1a1,“31, seg‘t’it o
art. 41 CE, la Seguridad Social establece prestaciones suﬁmentc(:; ’ar:ite si uvo

’ ? . - - - ue
i idad” bjetivo tan amplio s¢ itrpediria de n
ciones de necesidad”, con un campo o ‘ ; ' !
1a actuacién de las Comunidades Auténomas en matena de‘:j as;lste’nma 03;;:1:1@};:
i i i taria de algdn m
ue se adoptara, sin duda, afec
que cualguier medida g % ; igin modoa s
ia andolo?’. Ademds, en el mom P s
campo, amplidndolo o completdndo : N te
el digeﬁo depl “Estado de bienestar” en nuestro pafs conﬂuyc?n distxr:itass pohtrlifia;sci
y la de la proteccién social se encuentra formada por el sistema de eecgoum ad
Social y por la asistencia social; son sistemas que fo;zosalrn:;tfe{s:os - apd o
id a asistencia social es completar lo
mentan ya gue la funcidn de la ast _ oomp e o et
i6 o es predicable
i teccion de la Seguridad Social (y & _
D e stonia ocidl ” “ ™, bien por falta de cobertura
i i ial “interna” como “externa’), p
para la asistencia socia e : falta de cobertnte
i i ¥l primero de los casos, »
absoluta o bien por infracobertura™. El p im as el defalta
: 4s dificil de producirse ya que
de cobertura absoluta, es cada vez ma  de ya que los sisterss
i6 i i sistencializan pretendiendo cu
de proteccién de Seguridad Social se & ] - brira l0cs
Por ello, la salida posible que le g
las personas que carezcan de rentas. ), a8 ‘ Juedarts
i i i { ién de sitzaciones que el sistema o
a la asistencia social serfa la proteccion o e
i i iente, ya sea en atencion del ¢ '
ridad Social cubre de forma deficiente, ' encion
sujetos incluidos o ya sea a causa de las prestaciones insuficientes para cubrir
las necesidades vitales, o .
Por ¢ltimo, resultarfa curioso y contradictorio que en una (.:ompe.telnc;:
exclusiva de las Comunidades Auténomas, como es la asistencia sloc_:(lia ,‘ s
permita por ¢l art. 55 LGSS el establecer medidas para ios.su}eios_mc ui ;)s
el campo de aplicacién de la Seguridad Social wi:ionlmpugvo odan;:rlfi:Stimy
i i6 i rudencis -
i terpretacion estricta de la jurisp :
se prohiba, aplicando una in 10n . encia cons
i id: i tribuidas competencias en £s
cional, a la Comunidad que tiene a : materla e3a-
i i z icho colective; sobre todo porgue,
blecer también medidas para dic e A
i ing i Ia §TC 146/86, 1a actuacion en m
midad con 1a doctrina establecida en C 14 > atenia de
asistencia social “interna” o estatal es subsidiaria respeto de la “externa” 0 au

i “jubilacidn, i i " concedidas por el Gobierno vasco.
a pensiones de “jubilacién, invalidez y muerte” ¢ p

i ini 0z, 1LE;
28 Sobre la cuestion, pueden verse las interesanies opiniones de BLASCO I.JAS Z 15
en “La ‘protecci6n asistencial’, un concepto inexistente en el ordenamiento j .

espafiol”, AL n° 36, 1992, pégs. 641 v sig.

i staci i ia social
27 Pe hecho, 1a sentencia que se comenta admite como prestaciones de asistencia s
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nomica y cualquier medida de asistencia social que adopte deberd respetar “las
competencias propias de la Comunidad Auténoma”.
' En definitiva, el Tribunal Constitucional no ha entrado de formaclaraen la
defmicién de los contenidos, sélo se refiere a algunos de sus caracteres. Por
ello, ef dejar el contenido de la misma a los criterios materiales que puedan
deducirse de la legislacién vigente “puede conducir a concepciones dispares”,
sobre todo, porque el concepto de asistencia social se amplia sobremanera “no
quedando reducido Ginicamente a la mera cobertura de necesidades bésicas de
subsistencia, sino ademds a Jos conceptos de servicios sociales, bienestar social,
desarrollo comunitario v promocién social, términos todos ellos recogidos en
los Estatutos de Autonomia™?, :

Desde luego, con las necesarias matizaciones que hemos realizado a la
doctrina del Tribunal Constitucional ¥ que son causadas porque en el momento
en que se dictan las sentencias citadas no se habfa instaurado el nivel no contri-
butivo de nuestro sistema de Seguridad Social, no cabe duda que el comple-
mento extraordinario de las prestaciones no contributivas establecido por el
Gobierno andaluz es incluible dentro de la materia de asistencia social.

Pero es que, ademds, dicho complemento no se trata de una prestacion de
Seguridad Social ya que las prestaciones de Seguridad Social se encuentran
perfectamente delimitadas por la LGSS. En concreto, las prestaciones no
contributivas a las que tienen derecho las personas que cumplan los requisitos
establecidos suponen una pensién anual que varfa en funcién de las rentas de la
unidad econdmica de convivencia, teniendo una cuantia mixima, que es la
fijada anualmente en los Presupuestos Generales del Estado, y minima, que es
el 25% de dicha cuantia. La prestacion que se otorga como asistencia social por
la Comunidad andaluza es un complemento extraordinario a tanto alzado, ni
siquiera prorrateado, a los beneficiarios de prestaciones no contributivas con
residencia en Andalucia: como puede verse es una técnica especifica y distinta
de la establecida en el sistema de Seguridad Social, tal v como requiere el
Tribunal Constitucional, segiin acabamos de ver, Evidentemente, la gestién de
las prestaciones no contributivas en nuestra Comunidad Auténoma se lleva a

cabo por el IASS pero ello no quiere decir que el complemento de la pensién
sea abonado con los fondos transferidos por el Gobierno central para hacer
frente a las prestaciones no contributivas.

.. De otro lado, tampoco pueden calificarse de prestaciones de Seguridad
Social porque ni se encuentran catalogadas en el art. 38 LGSS (aunque sf se
éncuentren en el mismo las contingencias a las que se refieren) ni se encuen-
tran previstas en los Presupuestos de la Seguridad Social. Es cierto, gue
tespecto del llamado “spending power”, las Comunidades Auténomas no

‘disponen de un poder “libre o desvinculadq del crden competencial” para
- gastar, es siempre un poder que se ejerce “dentro” ¥ 10 al margen del orden de

% Como acertadamente sefiala ALONSO SECO, J.M. y GONZALO GONZALEZ, B.,
e La asistencia social y los servicios sociales en Espafia, cit., pigs. 85 y 86.
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competencias y de los 1imites que la Constituci6n y los Estatutos de Autonomia
establecen (SSTC 39/1982, fj. 5% 14/1989, fj. 2°). Pero en el caso que nos
ocupa, al tratarse de una competencia exclusiva de 1a Comunidad andaluza, ésta
ha de gozar de autonomia de gasto, como dirfa el Tribunal Constitucional, “en
1a medida en que puedan elegir y realizar sus propios objetivos, politicos, admi-
nistrativos, sociales o econdmicos con independencia de cudles hayan sido las
fuentes de los ingresos que nutren sus presupuestos” (STC 13/92, 1. T°).
Junto a todo ello, se ha dicho, con 4nimo de confundir, que la actuacién en
materia de asistencia social de la Junta de Andalucfa como “una subida de
pensiones”. Ello no es cierto. El Gobierno andaluz no tiene competencias para
elevar las pensiones no contributivas ya que la cuantia de las mismas ha perma-
necido invariable en todo el territorio nacional (incluida Andalucfa). Lo tnico
que ha hecho el Gobierno andaluz es adoptar una norma de asistencia social
porque crefa necesario elevar el nivel de vida, aungue sélo fuera un poco, de un
colectivo determinado y que al mismo tiempo se encuentra protegido por el
sistema de Seguridad Social y lo ha hecho con una prestacion dineraria, quizés
si lo hubiese hecho concediendo un determinado servicio en especie 0 cualquier
otro tipo de prestaci6n, aunque hubiese sido mucho mis elevada, no se hubiera
planteado ningiin problema®®. El Gobierno pretende ejercitar sus competencias
estatales en materia de Seguridad Social en detrimento de las competencias
exclusivas de la Comunidad andaluza y ello es una forma de proceder que ha
sido, aungue al hilo de otra cuestién distinta, prohibida por el Tribunal Consti-
tucional (por todas, STC 68/84 de 11 de junio, fj. 6°). :

Finalmente, ¢l problema parece residir en la pésima (v confusa) redaccién
del texto que recoge la medida de asistencia social, sobre todo, en su Exposi-
cion de Motivos, en la que tras indicar que el Gobierno de la Nacién habia
incrementado el porcentaje de las prestaciones no contributivas en cuantfa igual
al IPC, la Comunidad andaluza “estima insuficiente” dicho incremento en base
a la existencia de una favorable situacién econdmica y al bajo nivel de rentas
de los beneficiarios de tales prestaciones. Estd claro que el nivel de la sufi-
ciencia de prestaciones, tal y como indican los art. 41 y 50 CE, es, ademds de
un concepto juridico indeterminado, algo que corresponde al legislador. Las
prestaciones no contributivas fueron creadas por una Ley, la 26/90, a proposi-

cién del Gobierno socialista y la cuantfa establecida en aquél momento, como
1a de hoy en dfa a pesar de su actualizacion anual, es més que insuficiente, al
menos de acuerdo con el nivel medio de vida de nuestro Estado. Comeo dice
LOPEZ LOPEZ, “la referencia a prestaciones suficientes hace que tanto los
poderes piiblicos centrales como autondmicos vean ampliados sus compro-

misos hasta conseguir estos niveles™!,

30 Por ejemplo, si se hubiesen concedido para este colective “vales de comida” o de
“transportes”, aunque hubiese sido por superior valor, probablemente no hubiera pasado
nada v, en cualquier caso, se hubiera producido una elevacion del nivel de vida de los
pensionistas no contributivos vecinos de Andatucfa.

3% Op. cit., pag. 183.
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Y continga dici i
blece wr S;ssadézfigsze, e; Ia pc?lénuca Exposicion de Motivos, que se esta-
jubilacién e invalidez de :naanz;;a:;cﬁfvzgi ?;iiﬂﬁ!’io le’a o Densionisas de
: ‘ rementada su re f
g};:;l:;ﬁrét; ;el& Z(:?&(I}tante de g;_:hcar el doble del IPC”. Es claI: tguincf;azﬁz
e, do o Motiy ars tiu? bpohtlzada, ¥ poco afortunada, la Junta de Andalucia
e e Per(’} o Iaon uyéndose las competencias del Gobierno central en
cionss no commosdlo garfce porque aunque los beneficiarios de las presta-
b0 Supone. minat Obstéy ie 0s complemento.s extraordinarios coincidan, ello
Qe o s obst nct: r;) a las competencias de la Junta de Andalucia ya
s complotar e ::)rmente: las prestaciones de asistencia social estin
Volvemon 3 repec nolen(:;a?s del sisterna de proteccién de Seguridad Social.
sonsiones o Conm.bu{ es cierto que la Junta de Andalucia haya subido la
pretende es que los bengi?:?;rfgg {ézep:éi?a;?mzss COmPEtﬁ_!ll'jCia A by
o no contributivas en i
ve cu;r:;;:rg:r;;ad?j;u fentas en el (_!oblfa del IPC; ffjese que se dice f;:i?;:lfl;
o 5o s X H}:l . :((::mn no contributiva. Ello es importante porque justifica
I coantis o o isma .tfantla a tod(?s iqs beneficiarios, independientemente de
ba dich. &epenge o <;1on no contnbutw? que les corresponda (que, como se
subida db penci, uas hrentas de la. unidad econdmica de convivencia). La
JA prestadg e hace el (},oblemf) Flei 1’8% afecta directamente a Ia
o s rontns (o e ézequz se venia percibiendo, y s6lo afecta de formd total
citant e a preones po TEZa) en I‘os casos en los que el beneficiario o soli-
s remae a2 unidndvmera so}m, sin nadie a cargo, o cuando 1a totalidad de
miston porsont: en nz;b.eclonémmz’a de convivencia se concentraran en esta
butive, oo oe 1;’1 e siwloé abcuanna enla que aumenta la prestacién no contri-
e oo fam i e ¢ de base para determinar el carencia de rentas, en caso
Qo] diotoran w8 go: se diluye de .fomfla considerable a causa, sobre todo
P e0 pdradla determmacxé.n del umbral de pobreza de unz;
irudo cuando hay descendientes o ascendientes de primer
© Pare i i i
cotablecid pra ssurpor compeencie do Suprn e ATAlte o sido
b : obierno central, pero re
tie;]en se:e1 pgz:i?iie :18 e}e‘»l')a.r el nivel de vida de un coIectivoI:ie sujeizl;eqﬁ::
sistema de Sepmrid I;C{ bir una de iz}s prestaciones mds deficientes del
e 56 tome un e£1 ¢ ouaI..S1 cualqrfuer medida, econdmica o en especie
i P careﬂc'ax;i el-mvel de v1d‘a de un determinado colectivo, con,
ridad Socias ke 14 de rentas, se entiende como competencia de la Segu-
Ayentaen urque.: ehmma.rse todas las prestaciones concedidas por
copacin s ia,aSiSI:e a.c‘mnes. e mgluso entidades privadas. No quedaria
: Quior o e ar:mladscicxal. l:a Comunidad de Andaluefa, como cual-
Hactonda propin f:dsc E':b‘ esempefio de sus competencias con patrimonio y
Consafo ar Gobiémo ribiendo a ello un presupuesto anuaj elaborado por el
Pero, soutrden ytaprobado por el parlamento (art. 54 y 63 del EAA).
oot o s » el gasto gue se hace se realiza en el marco de una compe-
! munidad, sin que, por el motive de gastar sus fondos en ﬁna
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determinada prestaci6n, pretenda atribuirse para sf competencias que no les
son propias®2. '

4.2. Sobre el argumento del trato desigual

FEn materia de asistencia social “externa” al sistera de Seguridad Social no
puede esgrimirse el argumento de trato desigual. Y ello porque el desarrollo
que del derecho a la autonomfa (art. 2 CE) se hace en el Capitulo i del Titulo
VIII implica la posibilidad de que cada Comunidad Auténoma legisle en las
materias.que les sean atribuidas por la CE y su Estatuto de forma independiente
y distinta del modo al que podria hacetlo otra Comunidad.

A nadie se le escapa que el desarrollo econémico y el nivel de vida de los
ciudadanos es diferente en las distintas Comunidades Auténomas®. De hecho,
la propia CE indica que el Estado velard por ¢l establecimiento de un equilibrio
econémico, adecuado y justo entre las diversas paries del territorio espafiol (art.

138.1 CE). Ademis, el que las competencias en asistencia social sean atribuidas
en exclusiva a la Comunidades Auténomas permite por la propia Constitucion
un trato diferencial entre las personas en situacién de necesidad en unas y otras
Comunidades. La Comunidad andaluza ha creido oportuno que €n esta legisla-
tura era mejor invertir parte de sus Presupuestos en la materia de asistencia
socizal, con el fin de aumentar la calidad de vida de los pensionistas no contri-
butivos que son los que tienen rentas mds bajas del sistema de proteccién social.
Cualquier Comunidad podria gastar su dinero en una competencia que le es
propia ya sea en asistencia social, en cualquier obra de infraestructura (metro,
museo o teatro) o en una politica de normalizacién lingiifstica; la decisién de
c6mo se dotan y a quién van destinadas las partidas presupuestarias es simple-
mente politica, y mientras se encuentre dentro de sus competencias, como es el
caso que se analiza, dificilmente corregible por un Tribunal. .
No hay, pues, un problema de diferencia de trato en la medida en que las
pensiones no contributivas y las prestaciones complementarias parten de
supuestos distintos (norma habilitante y sujetos protegidos), sino que ademds
emanan de poderes legislativos distintos, sin que las discrepancias eventuales
en los criterios del legislador estatal y el legislador autondmico, en el dmbito de
sus respectivas competencias, pueda dar base a una pretensién de igualdad.
Ademds, no es rigurosamente cierto que se rompa la igualdad con el resto de
los pensionistas no contributivos de otras Comunidades ya que no creemos que

32 Fin e] mismo sentido la STC 146/86, cit., fj. 3°
33 puede verse, por gjemplo, como en el nivel contributivo del sistema de Seguridad
Social las pensiones concedidas a trabajadores que han ejercido la misma profesién, €
incluso han podido cotizar el mismo tiempo, son ms altas en unas regiones que en otras.

Como es 16gico, ello se produce porque la base de cotizacién viene compuesta por 1os:

salarios percibidos, y ia diferencia de nivel de vida en Jas distintas regiones ha provo-

cado que la negociacidn colectiva haya establecido a nivel de empresa o provincia.

mayores salarios en las regiones espafiolas mds ricas.
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exi o . .
Cz;zi. una situacion de igualdad material entre todos los miembros de este
ivo, y ello porque la accién social de otras instituciones publicas (Ayun-

" tami e .
arnientos o Diputaciones) que disfrutan o pueden disfrutar tales sujetos puede

dar Iy iende i i
vjrmdg:;i, (;j;;)endxendo del legar de residencia, a un nivel de vida distinto en
$ prestaciones asistenciales o ict i
¢ servicios sociales que ai
viru ; que, para incre-
ar sus niveles de vida, complementen sus prestaciones no contributivas



