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COMUNIDADES AUTONOMAS. ANDALUCIA. AYUDAS COMPLEMENTARIAS A LAS
PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS DE JUBILACION E INVALIDEZ. Conflictos positivos de
competencias promovidos por el Gobierno de la Nacién frente a los Decretos 284/1998 y
62/1999: desestimacion. Competencia autondémica. Auxilios econdémicos con naturaleza
especifica y distinta de las técnicas prestacionales de la Seguridad Social e incardinables en la
materia de asistencia social: caracter complementario respecto de las prestaciones de la
Seguridad Social por jubilacién e invalidez en su modalidad no contributiva, naturaleza
extraordinaria en cuanto limitan en el tiempo el derecho a la percepcion, inexistencia de médulos
de actualizacion y abono a cargo de los presupuestos autondmicos. No vulneracion de la
competencia estatal sobre regulacién de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los espafoles. Reproche formulado en relaciéon con el derecho a percibir pensiones no
contributivas del Sistema de Seguridad Social. VOTOS PARTICULARES.

Texto

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por D. Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, D.
Tomas S. Vives Antén, D. Pablo Garcia Manzano, D. Pablo Cachén Villar, D. Vicente Conde
Martin de Hijas, D. Guillermo Jiménez Sanchez, D.2 Maria Emilia Casas Baamonde, D. Javier
Delgado Barrio, D.2 Elisa Pérez Vera, D. Roberto Garcia-Calvo y Montiel y D. Eugeni Gay
Montalvo, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En los conflictos positivos de competencia acumulados nums. 1207/1999 y 1208/1999,
promovidos, respectivamente, por el Gobierno de la Nacion, representado por el Abogado del
Estado, frente a los Decretos de la Junta de Andalucia 284/1998, de 29 Dic., por el que se
establecen ayudas economicas complementarias, de caracter extraordinario, a favor de los
pensionistas por jubilacién e invalidez en sus modalidades no contributivas y 62/1999, de 9 Mar.,
de modificacién del Decreto 284/1998, de 29 Dic., antes citado. Ha comparecido y formula
alegaciones el Letrado de la Junta de Andalucia, en la representacién que legalmente ostenta.
Ha sido Ponente el Magistrado, D. Eugeni Gay Montalvo, quien expresa la opinién del Tribunal.

|l. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro de este Tribunal el dia 20 Mar. 1999, y tras haber
sido rechazado el correspondiente requerimiento de incompetencia, el Abogado del Estado, en
representacion del Gobierno de la Nacién, promovié conflicto positivo de competencia, con
expresa invocacion del art. 161.2 CE, frente al Decreto de la Junta de Andalucia 284/1998, de
29 Dic., por el que se establecen ayudas econOmicas complementarias, de caracter
extraordinario, a favor de los pensionistas por jubilacién e invalidez, en sus modalidades no
contributivas.

2. La fundamentacién juridica del escrito de formalizacion del conflicto es, en sintesis, como
sigue:

a) El Decreto 284/1998, publicado en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia el dia 31 Dic.
1998, establecié ayudas econdmicas consistentes en un pago uUnico de 9.395 ptas., a realizar en
el mes de abril, a favor de los beneficiarios de pensiones de jubilacion e invalidez en sus
modalidades no contributivas, siempre que tuvieran tal condicion al menos durante los tres
meses anteriores a la fecha de pago de las ayudas y su residencia habitual se situase en la
Comunidad Auténoma de Andalucia. Esta medida conlleva una subida adicional del 1,8 por 100
de la pension prevista en la Ley de Presupuestos Generales del Estado y, como tal, vulnera el
art. 149.1.17 CE, que atribuye al Estado competencia exclusiva sobre «la legislacion basica y
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régimen econémico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la ejecucion de sus servicios por las
Comunidad Auténomas».

b) ElI Abogado del Estado se refiere a continuacion al alcance de las competencias del Estado
en materia de «Seguridad Social» y manifiesta que la doctrina constitucional (TC SS 124/1989 y
195/1996) ha establecido claramente la distincién entre la competencia estatal exclusiva sobre
el régimen economico de la Seguridad Social y la competencia sobre legislacion basica en la
misma materia. De la expresada doctrina, asi como de la recaida en relacion con el alcance de
la normativa basica desde la TC S 1/1982, se deduce que su finalidad es garantizar la existencia
de una regulacion unitaria en todo el territorio estatal. Pues bien, partiendo de este principio, la
representacion estatal considera que la cuantificacién de las pensiones forma parte del régimen
necesariamente uniforme para toda la nacién en esta materia.

En este sentido, el Real Decreto Legislativo 1/1994, que aprueba el Texto Refundido de la Ley
General de Seguridad Social (en adelante LGSS), expresa, a través de su disposicion final
primera, que ha sido dictado al amparo del art. 149.1.17 CE y regula en su Titulo Il, Capitulos V
y VI, respectivamente, las prestaciones por invalidez y jubilaciéon, en sus modalidades
contributivas y no contributivas. Es decir, las pensiones por jubilacion e invalidez, en su
modalidad no contributiva, se integran en el ambito de la Seguridad Social y, por tanto, se
someten al sistema financiero del Régimen General de la Seguridad Social (art. 87 LGSS).

También manifiesta la representacién estatal que la doctrina constitucional contenida en las TC
SS 103/1983 y 65/1987, entre otras, ha puesto de relieve que si bien con anterioridad a la
Constitucion la accion protectora de la Seguridad Social se apoyaba casi exclusivamente en las
modalidades contributivas, que operaban a favor de personas afiliadas al sistema en funcion del
trabajo o actividad, tras la entrada en vigor del Texto constitucional la puesta en practica de su
art. 41 requiere extender ese régimen publico a féormulas no contributivas para asegurar
situaciones de necesidad, configurandose la accién protectora como una funcién de Estado.

De otro lado, los arts. 145.1 y 168 del mismo Texto legal establecen que la cuantia de dichas
prestaciones se determinara por la Ley de Presupuestos Generales del Estado y, en tal sentido,
la Ley aprobada para el afio 1999 la fija en 531.370 ptas., integras anuales. De lo expuesto
deduce que las pensiones no contributivas por invalidez y jubilacién forman parte del patrimonio
Unico de la Seguridad Social y, por tanto, de la «caja Unica» de la misma, pudiendo disponer de
ellas la Tesoreria General (art. 80 y ss. LGSS). Por tanto, las normas impugnadas, al producir un
incremento de ciertas pensiones no contributivas incluidas en el sistema de la Seguridad Social
vulnera las competencias del Estado.

Desde otra perspectiva, sefiala el Abogado del Estado que la competencia del Estado prevista
en el art. 149.1.1 CE ha resultado también conculcada. Este precepto constitucional tiene una
importante relevancia en este caso, pues debe asegurarse la uniformidad de estas pensiones en
todo el territorio nacional. Asi se deriva de los arts. 144 y 167 LGSS, que configuran las
pensiones como un derecho («tendran derecho a la pensién»...). Asi pues, dicho titulo refuerza
el caracter basico de la competencia estatal en materia de Seguridad Social. Asi lo ha admitido
la TC S 13/1992, FJ 14, si bien en relacién con pensiones asistenciales de competencia de las
Comunidades Autonomas.

En conclusién, del art. 149.1.17 CE, en su conexion con el art. 149.1.1 CE, se deriva, segln el
Abogado del Estado, que la determinacion de las cuantias de las pensiones controvertidas
corresponde al Estado.

c) En cuanto a las competencias de la Comunidad Auténoma de Andalucia que resultan
implicadas en este caso, afirma el Abogado del Estado que éstas solo pueden ser las relativas a
las materias «asistencia social» (arts. 148.1.20 CE y 13.2 EAA) y «Seguridad Social» (arts.
149.1.17 CE y 20.2 EAA), si bien el Abogado del Estado aprecia que la competencia ejercida
por medio del Decreto 284/1998 se enmarca en la segunda de las citadas, pues afecta a la
cuantificacion de una pension que forma parte del sistema de la Seguridad Social.

El hecho de que el Decreto impugnado declare que ha sido dictado al amparo de la competencia
de la Comunidad Auténoma andaluza en materia de «asistencia social» (art. 13.2 EAA) no
invalida el juicio formulado, que se sustenta en la propia doctrina del Tribunal Constitucional. Asi
se deduce de la TC S 76/1986, que considerd que determinadas prestaciones otorgadas con
cargo a los presupuestos autonémicos se incardinaban en la materia «asistencia social» por el
hecho de que afectaban a un grupo de personas que no estaban incluidas en el régimen de la
Seguridad Social. Partiendo de este criterio, se debe descartar que las ayudas objeto de
controversia sean encuadrables en la materia «asistencia social», puesto que sus destinatarios
son ya beneficiarios del sistema de la Seguridad Social.
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A esta configuracion contribuye la doctrina de la TC S 146/1986, FJ 2, que declara que «lo que
deba entenderse por Asistencia Social, en sentido abstracto, abarca a una técnica de proteccion
fuera del sistema de la Seguridad Social, con caracteres propios, que la separan de otras afines
0 proximas a ellas».

A la misma conclusion se llega valorando la repercusién de la norma impugnada en el «régimen
econdémico de la Seguridad Social», materia en la que la Comunidad Autbnoma de Andalucia
sélo tiene atribuida la competencia de gestion (art. 20.2 EAA), competencia que no puede
perturbar ni comprometer la titularidad estatal de los recursos de la Seguridad Social (TC SS
124/1989, FJ 7 y FJ 3). El Abogado del Estado argumenta que el hecho de que las ayudas se
satisfagan a cargo del Presupuesto de la Comunidad Autéonoma de Andalucia no permite
concluir que no se comprometa la unidad del sistema, pues la doctrina constitucional sobre el
poder de gasto de las Comunidades Autonomas mantiene su necesaria vinculacién al ejercicio
de las competencias estatutarias asumidas, por lo que no puede la Comunidad Auténoma
andaluza, a través de esta técnica, ampliar su ambito competencial si con ello invade el del
Estado.

d) Como consecuencia de cuanto se ha expuesto, el Abogado del Estado alega que el Decreto
284/1985, al establecer un incremento para las pensiones no contributivas por invalidez y
jubilacién que dobla, practicamente, el establecido en el art. 39 de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1999, lleva a cabo una doble vulneracién de las competencias
estatales.

De un lado, vulnera la normativa basica en materia de Seguridad Social (art. 149.1.17 CE), ya
que el citado art. 39 tiene tal caracter basico al establecer una prestacién econdémica uniforme
para todo el territorio nacional. Complementariamente, se produce una infraccién del art. 149.1.1
CE, puesto que la medida adoptada por la Junta de Andalucia quebranta la condicion bésica
que garantiza la igualdad de todos los esparioles en el ejercicio del derecho a cobrar unas
pensiones no contributivas idénticas en su cuantia.

De otro lado, el Decreto 284/1998 también invade la competencia exclusiva del Estado sobre «el
régimen econdmico de la Seguridad Social, ya que hace imposible la unidad y el funcionamiento
uniforme del sistema de Seguridad Social, menoscabando la garantia de unidad y solidaridad
del mismo».

e) El Abogado del Estado enuncia y desarrolla a continuacién una linea argumental subsidiaria
de la expuesta, consistente no ya en considerar que el Decreto de la Junta de Andalucia
aumenta la cuantia de las pensiones de que nos venimos ocupando, sino en interpretar que
aquél regula una «verdadera prestacion nueva dentro del sistema de Seguridad Social que
participa de algunos rasgos de las prestaciones ya existentes, cuyo régimen juridico se les
aplica parcialmente».

La especificidad de la nueva prestacion se fundamenta entre otros rasgos, en los siguientes: su
objeto especifico consiste en complementar las pensiones no contributivas existentes (art. 1 del
Decreto); su naturaleza también es distinta, por sus rasgos de vinculacién personal y caracter
intransferible (arts. 2 y 6); el pago es Unico y se realiza en una fecha concreta (art. 3); su cuantia
se concreta en 9.395 ptas.; y sus beneficiarios también presentan la singularidad de reunir los
requisitos de residencia y tiempo de percepcion de la pension no contributiva que se regulan en
el art. 5.

Sin embargo, para la representacion estatal, incluso con esta interpretacion seria
inconstitucional el Decreto controvertido, pues se infringirian determinados principios basicos en
materia de Seguridad Social. Asi, la mejora introducida quebrantaria el principio de
exhaustividad legal del ambito de la accién protectora (art. 38. 3 LGSS), maxime cuando las
mejoras voluntarias s6lo son posibles en el ambito de las pensiones contributivas (art. 39
LGSS). En cuanto al pago de las prestaciones no contributivas se infringe el criterio del pago
fraccionado (art. 42.2 LGSS). Por lo que toca a la revalorizacion, habra que determinarla en la
correspondiente Ley de Presupuestos Generales del Estado (art. 52 LGSS). Los requisitos de
los beneficiarios también resultan alterados, al no respetarse las exigencias previstas,
respectivamente, en los arts. 144 y 161 LGSS. Por ultimo, respecto de la cuantia, se vulneran
los arts. 145y 163 del mismo Texto legal. Y, en general, se vulnera el principio de la financiacién
estatal de las prestaciones (art. 86.2 LGSS).

Todo lo cual pone de manifiesto que esta hipotética nueva prestacion, de caracter
complementario, altera sustancialmente la accion protectora de la Seguridad Social, definida
legalmente en términos de exhaustividad (art. 38.3 LGSS), quebrantando la unidad de su
régimen econdémico.
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Por ultimo, el Abogado del Estado manifiesta que el Decreto 284/1998 adolece del necesario
rango normativo, que habria de ser el de ley formal, ya que teniendo el concepto de bases no
sélo una dimensién material sino también formal, el desarrollo legislativo deberia mantener en
principio el mismo rango de la ley que debe desarrollar. Materialmente, la nueva prestacion, al
innovar la accion protectora de la Seguridad Social, produce un vaciamiento de la competencia
estatal en la materia.

Concluye su alegato la representacion estatal solicitando que en su dia el Tribunal dicte
sentencia declarando que la competencia controvertida corresponde al Estado.

3. Mediante providencia de la Seccién Tercera del Pleno de este Tribunal de fecha 23 Mar.
1999, se acordé admitir a tramite el conflicto positivo de competencia, dar traslado de la
demanda y documentos presentados a la Junta de Andalucia, por conducto de su Presidente, al
objeto de que en el plazo de veinte dias formule las alegaciones que considere convenientes;
tener por invocado el art. 161.2 CE, lo que, conforme al art. 64.2 LOTC produce la suspensién
de la vigencia y aplicacién del Decreto impugnado y comunicar a la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia la incoacion del conflicto, por si
ante ella se impugnara el Decreto litigioso, en cuyo caso se suspendera el proceso hasta la
resolucion del conflicto conforme al art. 61.2 LOTC. Asimismo, se acordd publicar la incoacion
del conflicto y la suspension acordada en el Boletin Oficial del Estado y en el de la Junta de
Andalucia.

4. El dia 21 Abr. 1999, el Letrado de la Junta de Andalucia presenté su escrito de alegaciones,
que se sintetiza a continuacion.

a) El Decreto 284/1998 regula el otorgamiento de ayudas econémicas complementarias a las
pensiones de jubilacién e invalidez en sus modalidades no contributivas. Dichas ayudas, que
tienen caracter extraordinario, pues se percibirdn por una sola vez en el ejercicio del ano 1999 y
en cuantia individual de 9.325 ptas., se concederan a quienes fueran titulares de las citadas
pensiones no contributivas con tres meses de anterioridad a la fecha de su devengo y residan
en la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Estas ayudas, seglin se expone en el Preambulo del Decreto impugnado, se conceden en
gjercicio de la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de Andalucia en materia de
«asistencia y servicios sociales» (art. 13.22 EAA), en aplicacion de lo establecido en el art. 14 de
la Ley 2/1988, de 4 Abr., de Servicios Sociales de Andalucia, que prevé el otorgamiento de
prestaciones economicas, peridédicas o no, en favor de personas que no puedan atender sus
necesidades basicas.

Rechaza, pues, la posicion sostenida por el Abogado del Estado de que las ayudas
controvertidas sean propias de la materia «Seguridad Social», pues constituyen una prestacion
propia de la materia «asistencia y servicios sociales», en la que es competente la Comunidad
Auténoma. Asimismo descarta que se haya producido vulneracion del art. 149.1.1 CE.

Concluye estas consideraciones previas manifestando que la defensa de la constitucionalidad
del Decreto 84/1998 se planteara desde dos perspectivas. En primer lugar, la anunciada, a partir
de su incardinacién en la materia <«asistencia social». Subsidiariamente, desde su
encuadramiento en la propia materia «Seguridad Social», con sustento en la competencia
autondmica de desarrollo legislativo y ejecucion de las bases del Estado en dicha materia [art.
20.2 a) EAA], sin perjuicio de insistir de nuevo en que el encaje competencial adecuado se
produce en la materia «asistencia social».

b) La incardinacion del Decreto 284/1998 en la materia «asistencia social» se plantea por la
representacion procesal autonémica partiendo de la «neutralidad» del art. 41 CE, ya que el
mismo no puede constituir parametro de distribucién competencial entre el Estado y las
Comunidades Autonomas, segun expone la TC S 206/1997, FJ 5, al declarar que «el art. 41 CE
establece el deber de los poderes publicos de mantener una determinada estructura protectora
de los ciudadanos frente a situaciones de necesidad... Sin embargo, no es un precepto apto
para atribuir o distribuir competencias, ni para decantarse en favor de unos u otros centros de
decision entre cuantos integran el modelo de articulacion del Estado disefiado en el Titulo VI
de la Constitucion. Es por ello un precepto neutro»....

Por tanto, la finalidad del art. 41 CE, que tiene una marcada tendencia a la «asistencialidad»,
debe alcanzarse mediante las instituciones propias de la Seguridad Social, también a través de
las competencias de las Comunidades Auténomas en la materia de «asistencia social». Se hace
necesario, pues, encontrar cauces adecuados para la convivencia de los dos titulos
competenciales, reconocidos ambos por el bloque constitucional.
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La solucidon a la coexistencia de ambos titulos competenciales puede buscarse, bien en la
existencia de una zona de concurrencia competencial o bien en la consideracion de que sean
mutuamente excluyentes. En este sentido, descarta la integracién de la «asistencia social» en el
ambito de la «Seguridad Social» como resultado de una evolucion de esos conceptos por el
carécter tendencialmente asistencial de la Seguridad Social insito en el art. 41 CE, destacando
los aspectos que ponen de manifiesto la diversidad de ambas materias.

Asi, el sistema espafol de Seguridad Social se ha caracterizado, desde sus origenes en el
mutualismo obrero del siglo XIX como una relacion de «socorro mutuo», a través del mecanismo
de los Seguros Sociales, hasta la culminacién en la Ley de Bases de Seguridad Social de 28
Dic. 1963, por los criterios de profesionalidad y contributividad. Por el contrario, la «asistencia
social» se endereza a la atencion de las situaciones de necesidad de las personas, sin
consideracion alguna de los citados principios. Esta caracterizacién se encuentra presente en el
art. 13 del apartado Il de la Carta Social Europea y confirmada por el Tribunal Constitucional en
laTC S 76/1986.

Desde esta perspectiva, es patente que las medidas adoptadas por el Decreto 284/1998 se
inscriben en el ndcleo de la asistencia social, ya que, ademas de no imponerse contribucion
alguna a sus destinatarios, atienden situaciones de necesidad, como son la que afectan a los
andaluces de mas de 65 afos perceptores de pensiones no contributivas de jubilacion y a los
que estan afectados por minusvalias o enfermedades crénicas, en grado igual o superior al 65
por 100, que perciben pensiones no contributivas de invalidez.

En ambos casos, reciben en 1999 pensiones anuales fijadas en 531.370 ptas., por debajo del
salario minimo interprofesional, que supone casi el doble de aquéllas (969.780 ptas.), o de la
renta por habitante, que en 1997 asciende a 1.999.274 ptas., segun se acredita en el documento
nam. 1, anexo a las alegaciones. Con la medida adoptada se ha pretendido paliar la situacién de
necesidad en que se encuentra este colectivo, incrementando sus rentas percibidas en un
porcentaje igual a la variacion del Indice de Precios al Consumo, ya que las pensiones
percibidas, al contrario de lo ocurrido con las pensiones contributivas o con las retribuciones del
personal del sector publico, no habian experimentado en el ejercicio presupuestario de 1999 una
actualizacion de acuerdo con dicho Indice. Lo cual cobra mayor relieve en Andalucia, donde el
colectivo afectado supone el 22,57 por 100 del total de pensionistas de todo el territorio
nacional. En suma, se trata de una medida asistencial en apoyo de personas que se encuentran
en una situacion econdmica realmente dramatica.

Otra de las notas distintivas de las prestaciones del Sistema de Seguridad Social es el caracter
imperativo de la accién protectora garantizada (TC S 206/1997), lo que se relaciona con el
caracter contributivo del mismo, pero que no es propio del ambito de la asistencialidad en que
se inscriben las medidas objeto del conflicto, lo que manifiesta que se trata de medidas propias
de la «asistencia social».

Esta configuracién material de las ayudas no puede quedar cuestionada por el hecho de que la
norma impugnada, al fijar el &mbito subjetivo de aplicacion, remita a la normativa estatal de
«Seguridad Social», pues tal remision no es sino manifestacion del principio de colaboracién
normativa entre ordenamientos, explicitamente admitido por el Tribunal Constitucional, para un
supuesto cercano al ahora examinado, en su TC S 76/1986, FJ 8.

c) El criterio de inclusién de las ayudas sobre las que se traba el conflicto en el ambito material
de la «asistencia social» se alcanza también, segun el Letrado de la Junta de Andalucia,
valorando la propia legislacion del Estado en materia de «Seguridad Social», pues dicha
legislacion supone un desarrollo inadecuado de esta materia, en cuanto que ha incluido en su
seno prestaciones no contributivas de modo desproporcionado, con absoluto desconocimiento
de las competencias autondmicas en materia de «asistencia social». Esta expansién de la
«Seguridad Social», realizada por el legislador ordinario, resulta contraria a la doctrina
constitucional (TC SS 132/1989, FJ 33 y 214/1989, FJ 5).

Este planteamiento no pretende que el Estado limite de modo absoluto la posibilidad de incluir
en el régimen de Seguridad Social prestaciones de caracter no contributivo, pues la CE en su
art. 41 impone al sistema de garantia de «asistencia y prestaciones sociales suficientes ante
situaciones de necesidad», pero ese mandato no se dirige especificamente al Estado o a las
Comunidades Auténomas, sino que cada una de esas instancias deben hacerlo en el marco
competencial propio. De aqui que el Estado no pueda desfigurar el concepto de Seguridad
Social con inclusion de prestaciones no contributivas que se extiendan més alla de lo accesorio
o tendencial, asumiéndolas de modo principal o absoluto con desconocimiento de las
competencias autonémicas. En definitiva, se defiende un sistema «mixto» de proteccion social
publico, incluyente tanto de un ambito propio de la «Seguridad Social» como de otro especifico
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de la «asistencia social», de modo que las prestaciones sometidas al principio contributivo se
integran sustancialmente en la Seguridad Social, y continlan siendo accesorias a este dmbito
las prestaciones asistenciales, las cuales deben formar parte determinante y principal de la
«asistencia social».

La relacion entre materias que se propugna era la existente en las etapas préximas al periodo
constituyente. En aquel momento, el sistema de la Seguridad Social incluia un cierto &mbito de
asistencialidad, como se comprueba con la lectura del art. 20.1 e) del Texto Refundido en la Ley
General de Seguridad Social, aprobado por Decreto 2065/1974.

Sin embargo, con el Real Decreto-Ley 36/1978, de 16 Nov., de Gestion Institucional de la
Seguridad Social, la Salud y el Empleo tiene lugar la creacién del Instituto Nacional de Servicios
Sociales y del Instituto Nacional de Asistencia Social y, con ello, una clara separacion
institucional entre el nucleo estricto de la Seguridad Social y el resto del aparato organico
correspondiente a la Asistencia Social del Estado, lo que permitié el encaje de las atribuciones
de estos organismos con las previsiones del bloque de constitucionalidad, a través de una serie
de Reales Decretos de traspasos (asi los Reales Decretos 251/1982, 4096/1982, 1084/1984
2114/1984 y, esencialmente, el Real Decreto 1752/1984 de 1 Ago., de traspaso de funciones y
servicios del Instituto Nacional de Servicios Sociales).

Este panorama cambia sustancialmente con la Ley 26/1990, de 20 Dic., por la que se
establecen en la Seguridad Social prestaciones no contributivas, que alteran el concepto
existente hasta entonces de Seguridad Social, desbordando el ambito del art. 149.1.17 CE y
menoscabando el correspondiente a la «asistencia», competencia de las Comunidades
Auténomas.

Este planteamiento no puede resultar convalidado por el poder de gasto del Estado, de modo
que éste se sirva del mismo para expandir su accién en materias ajenas. Asi lo indicala TC S
146/1986, recaida en relacion con programas de accion social, u otras, que, como la TC S
13/1992, emplea el Abogado del Estado en defensa de las sus tesis, pero que permiten
igualmente rechazar la competencia estatal.

En conclusion, para la representacién autonémica el marco legal vigente no puede servir de
paradigma de constitucionalidad de las ayudas controvertidas, las cuales responden
perfectamente a las previsiones del art. 13.22 EAA.

d) La posicién expuesta, segun el Letrado de la Junta de Andalucia, no impide la intervencion
del Estado en el propio ambito de la «asistencia». El Estado puede hacerlo a través de la via del
art. 149.1.1 CE, siempre que se trate de «problemas especificos que requieran para su
adecuado estudio y tratamiento un ambito mas amplio que el de la Comunidad Auténoma y que
presupongan en su concepcion, e incluso en su gestién, un ambito supracomunitario que puede
corresponder al Estado» (TC S 146/1986, FJ 5).

Sin embargo, la incidencia estatal, al amparo del art. 149.1.1 CE, en el campo de las
prestaciones asistenciales no contributivas debe tener en cuenta los limites marcados por la
doctrina contenida en la TC S 61/1997, FJ 7, pues aquel precepto constitucional «no debe ser
entendido como una prohibiciéon de divergencia autondmica... porque las condiciones basicas
gue garanticen la igualdad, por definicion, no pueden consistir en un régimen juridico acabado y
completo de los derechos y deberes constitucionales afectados. La regulacién de esas
condiciones basicas si corresponde por entero al Estado, pero con tal normacién, como es
evidente, no se determina ni se agota su entero régimen juridico».

Por tanto, tampoco este titulo competencial puede impedir que la Comunidad Autéonoma de
Andalucia, con respeto al minimo basico comun garantizado por el Estado, fije un nivel mas
elevado de prestaciones asistenciales.

e) Como fundamentacion de caracter subsidiario, la representacion procesal de la Comunidad
Auténoma de Andalucia manifiesta que, aunque se considerara que procede incardinar el
Decreto 284/1998 en la materia «Seguridad Social», tampoco vulnera las competencias
estatales en esta materia.

En cuanto a la normativa basica estatal (art. 149.1.17 CE), no se transgrede la misma ni en su
perspectiva formal ni en la material. Formalmente, porque la disposicién final primera del Real
Decreto legislativo 1/1994, de 20 Jun., por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
General de Seguridad Social, formula el caracter basico del Texto con un grado tal de amplitud y
generalidad que no resulta posible alcanzar ningun grado de certeza sobre el &mbito de la
competencia de desarrollo legislativo que corresponde a la Comunidad. Asi, no especifica si
tales normas basicas constituyen un maximo o un minimo. Esa carencia de la necesaria certeza
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(TC S 248/1988) se extiende al art. 39 de la Ley 49/1998, de 30 Dic., de Presupuestos
Generales del Estado para 1999, donde se contiene la cuantia de las pensiones, precepto que
se conceptia por el Abogado del Estado como basico pero que tampoco contiene tal
declaracion de modo expreso.

En relacion con la falta de rango normativo que aquejaria a la norma andaluza, segun el
Abogado del Estado, el Letrado de la Junta de Andalucia rechaza tal vicio, pues el rango legal
no es exigible a la normativa autonémica de desarrollo de las bases estatales.

Desde la perspectiva material, tampoco se produce vulneracion de la normativa bésica, ya que
las cuantias de las pensiones han de ser configuradas como «minimos» que permitan una
proteccién mas intensa por parte de las Comunidades Auténomas (TC SS 44/1982, 32/1983,
80/1984).

En cuanto al régimen econémico de la Seguridad Social, es decir, al principio de «unidad de
caja» del sistema, tampoco experimenta quiebra 0 menoscabo alguno, pues el mayor nivel de
proteccién que conllevan las ayudas objeto de conflicto se costean a cargo del Presupuesto de
la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Por todo lo expuesto, el Letrado de la Junta de Andalucia concluye su alegato solicitando que la
sentencia que se dicte declare que la competencia controvertida corresponde a la Comunidad
Auténoma.

5. Con fecha 20 Mar. 1999, el Abogado del Estado, en la representacion del Gobierno de la
Nacion que legalmente ostenta, promovio directamente, sin requerimiento previo, conflicto
positivo de competencia contra el Decreto de la Junta de Andalucia 62/1999, de 9 Mar., de
modificacion del Decreto 284/1998, de 29 Dic., por el que se establecen ayudas econémicas
complementarias de caracter extraordinario a favor de los pensionistas por jubilacién e invalidez
en sus modalidades no contributivas.

En su escrito de promocién del conflicto, el Abogado del Estado pone de manifiesto que el
Decreto 62/1999 transgrede el orden constitucional de competencias con el mismo alcance que
lo hizo el Decreto 284/1998, por lo que se remite al cuerpo de las alegaciones formuladas al
respecto.

Complementariamente, manifiesta la representacién estatal que el Decreto 62/1999 pone de
relieve una actuacion contraria al deber de lealtad constitucional, segun el cual las distintas
Administraciones deben colaborar entre si en el ejercicio de sus atribuciones (TC SS 18/1982,
76/1983, 80/1995, 149/1991 y 102/1995, entre otras). La actuacion desleal afecta al contenido
del propio Decreto ahora impugnado, que modifica el art. 3 del Decreto 284/1998. Este ultimo
precepto establecia que las ayudas se pagarian en el mes de abril. Tras la modificacion, el
nuevo art. 3 determina que dichas ayudas «se abonaran mediante un pago Unico». Pues bien,
segln el Abogado, habiendo conocido la Junta de Andalucia, porque asi lo indicaba el
requerimiento previo formulado por el Gobierno de la Nacion, que de no atenderse aquél se
promoveria conflicto positivo de competencia ante el Tribunal Constitucional, acordé modificar el
art. 3 del Decreto 284/1998 por medio del Decreto 62/1999 a fin de permitir la ejecucion
inmediata de la disposicion requerida, obviando el efecto suspensivo de la misma que se
produciria como consecuencia de la invocacion del art. 161.2 CE. Ello supone un motivo mas de
inconstitucionalidad del Decreto 62/1999, por lo que da fin a su exposicidén solicitando que se
dicte sentencia reconociendo que la competencia para determinar la cuantia de las pensiones
objeto de este procedimiento corresponde al Estado.

6. La Seccién Segunda del Pleno del Tribunal acordé, con fecha 23 Mar. 1999, admitir a tramite
el conflicto positivo de competencia promovido por el Gobierno de la Nacién contra el Decreto de
la Junta de Andalucia 62/1999, de 9 Mar., de modificacion del Decreto 284/1998, dar traslado de
la demanda y documentos presentado a la Junta de Andalucia, a fin de que en el plazo de
veinte dias, formulara las alegaciones que considerara convenientes, teniendo por invocado por
el Gobierno el art. 161.2 CE, lo que produciria la suspension de la vigencia del Decreto
impugnado desde la fecha de interposicion del conflicto. Asimismo, acordé comunicar a la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia la incoacién del
conflicto, por si ante la misma estuviese impugnado el Decreto conflictivo, en cuyo caso se
suspenderia el proceso hasta su resolucion, segun lo previsto en el art. 61.2 LOTC y se
publicaria la incoacién y suspensién acordadas en el Boletin Oficial del Estado y en el Boletin
Oficial de la Junta de Andalucia.

7. El Letrado de la Junta de Andalucia, con fecha 21 Abr. 1999 formulé sus alegaciones en
relacion con el Decreto 62/1999, en los términos que a continuacion se resumen.
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a) En primer lugar, manifiesta que el Abogado del Estado formula un conflicto positivo de
competencia de caracter meramente cautelar y preventivo, atribuyendo al Decreto impugnado
una finalidad torticera y desleal, consistente en eludir la aplicacion del Decreto 284/1998. Este
tipo de fundamentacion conflictual ha sido reiteradamente rechazada por la doctrina
constitucional (TC SS 58/1982, 116/1984, 166/1987,13/1988, 15/1997, entre otras muchas), lo
que conlleva la falta de idoneidad del objeto conflictual. Formula un segundo reproche en apoyo
a la inidoneidad del conflicto, que se refiere al caracter meramente incidental de este nuevo
proceso constitucional respecto del procedimiento principal, atinente al Decreto 284/1998. En
cuanto incidente accesorio, no conlleva reivindicacién competencial alguna. Por ello, concluye la
primera parte de su exposicion solicitando la desestimacion del conflicto por falta de objeto.

b) Con caracter sustantivo, el Letrado de la Junta de Andalucia rechaza la falta de lealtad
constitucional invocada de adverso y manifiesta que no puede cuestionarse la legitimidad del fin
pretendido por el Decreto 62/1999, que no es otra que la de «hacer posible la coincidencia del
abono de la ayuda con el de las prestaciones no contributivas». También manifiesta que, por el
contrario, el Gobierno ha utilizado toda la gama de instrumentos que el Ordenamiento pone a su
alcance para impedir el exceso competencial en el que supuestamente se ha incurrido,
singularmente, la posibilidad de planteamiento de conflicto sin requerimiento previo, exigible
siempre a las Comunidades Autonomas (arts. 62 y 63 LOTC), y la suspension de la disposicion
impugnada.

Por ultimo, reitera las argumentaciones que, sobre el fondo del asunto, formulé en relaciéon con
el conflicto promovido en relacién con el Decreto 284/1998.

La representacion procesal de la Junta de Andalucia termina su alegato solicitando que la
sentencia declare que la competencia corresponde a la Comunidad Auténoma de Andalucia.
Asimismo, mediante otrosi, solicita que, en razdén a la desconexion existente en este
procedimiento y el registrado con el nium. 1207/1999, el Tribunal decida no acumular ambos
conflictos.

8. Mediante auto dictado el dia 13 Oct. 1999, el Pleno del tribunal acuerda acumular el conflicto
positivo de competencia nium. 1208/1999 al conflicto positivo de competencia registrado con el
nam. 1207/1999.

9. Por providencia de 26 Nov. 2001, se sefal6 para deliberacion y votacién de los presentes
conflictos positivos de competencia el dia 27 del mismo mes y afo.

Il. Fundamentos juridicos

1. Estos conflictos positivos de competencia acumulados se traban en relacion con los Decretos
de la Junta de Andalucia 284/1998 y 62/1999, que regulan la concesion y pago de ayudas
econdémicas complementarias a las pensiones de jubilacién e invalidez en sus modalidades no
contributivas.

El primero de dichos Decretos sefala en su Preambulo que la norma se dicta al amparo del art.
13.22 EAA, que atribuye a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en materia de
«asistencia y servicios sociales» y, de acuerdo con el art. 14 de la Ley 2/1988, de 4 Abr., de
Servicios Sociales de Andalucia, que dispone que podran establecerse prestaciones
econdmicas, de caracter periodico y no periddico, a favor de aquellas personas que no puedan
atender a sus necesidades basicas debido a la situacién econémica y social en que se hallan.

El Decreto 284/1998 tiene por finalidad el establecimiento de ayudas econdmicas
complementarias a las pensiones de jubilacién e invalidez en sus modalidades no contributivas
a favor de los titulares de dichas pensiones que tengan su residencia habitual en Andalucia
(arts. 1 y 5), siendo su cuantia individual de 9.395 ptas. anuales (art. 3) y teniendo dicha ayuda
«caracter extraordinario como consecuencia de quedar limitada su vigencia al ejercicio de
1999» (art. 2).

Por su parte, el Decreto 62/1999 se limita a modificar el art. 3 del Decreto 284/1998,
suprimiendo la previsién de que las ayudas se habrian de abonar en el mes de abril y
manteniendo la relativa a que dicho abono se realizara mediante un pago Unico.

2. La discusion litigiosa se circunscribe a determinar si con la entrada en vigor de ambos
Decretos la Junta de Andalucia ha vulnerado las competencias del Estado sobre la «legislacion
basica y régimen econémico de la Seguridad Social» (art. 149.1.17 CE), asi como las relativas a
la «regulacion de las condiciones bésicas que garanticen la igualdad de todos los espanoles en
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el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales» (art. 149.1.1
CE).

Para el Abogado del Estado esa doble vulneracién se ha producido, ya que las ayudas
establecidas por la Junta de Andalucia se incardinan, desde la perspectiva del orden
constitucional de competencias, en la materia de «Seguridad Social», incluyéndose, en
concreto, en el ambito basico reservado al Estado por el art. 149.1.17 CE, ya que las pensiones
no contributivas forman parte de dicho &mbito material, conforme a la doctrina constitucional (TC
SS 103/1983 (LA LEY JURIS. 8300-JF/0000) y 65/1987 (LA LEY JURIS. 12258-JF/0000)),
estando en la actualidad reguladas las que ahora se controvierten en los Capitulos V y VII del
Texto Refundido de la Ley General de Seguridad Social (en adelante LGSS). Siendo el Sistema
de la Seguridad Social, segun la misma doctrina, un régimen de configuracién legal, la cuantia
de las pensiones se inscribe en el circulo «basico» correspondiente a la competencia estatal,
para asegurar la uniformidad de las pensiones en todo el territorio nacional, lo que determina,
ademas, que las mismas formen parte del «régimen econémico de la Seguridad Social», &mbito
éste reservado al Estado, no solo en cuanto a la totalidad de la funcion normativa, sino también
en las medidas ejecutivas necesarias para garantizar la integridad de su «caja Unica». La
vulneracion del art. 149.1.17 CE se extiende a la del art. 149.1.1 CE, ya que el incremento de
las pensiones para los pensionistas de Andalucia quebranta el principio de igualdad
interterritorial en la percepcién del derecho a aquéllas, derecho que se contiene en los preceptos
legales correspondientes (arts. 144 y 147 LGSS).

Por el contrario, el Letrado de la Junta de Andalucia rechaza que los Decretos 284/1998 vy
62/1999, se encuadren en la materia de «Seguridad Social», pues se trata de ayudas
destinadas a paliar la situacién de necesidad en que se encuentran sus destinatarios, jubilados
de mas de sesenta y cinco afios e invalidos en grado superior al 65 por 100, beneficiarios de
pensiones no contributivas de jubilacion e invalidez, cuyas percepciones por tal concepto han
sido actualizadas en el ejercicio econémico de 1999 por debajo del Indice de Precios al
consumo y se encuentran situadas en un nivel muy inferior al salario minimo interprofesional. Se
trata, pues, de paliar estas situaciones de necesidad de conformidad con el ambito de
«asistencialidad» contenido en el art. 41 CE, precepto éste de caracter neutro desde la
perspectiva de la atribucién de competencias (TC S 206/1997 (LA LEY JURIS. 3547/1998)). Ese
ambito de asistencialidad, que se conecta con la competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma de Andalucia en materia de «asistencia y servicios sociales» (art. 13.22 EAA) y que
justifica las medidas impugnadas, ha sido desbordado por el Estado incluyendo en la LGSS un
régimen de pensiones no contributivas de tan amplio alcance que vacia de contenido la citada
competencia estatutaria.

De esta sintética expresion de las posiciones de las partes se deduce que el encuadramiento
material de estas ayudas se convierte en la clave que ha de permitir la resolucion de estos
conflictos positivos de competencia. Ambas representaciones procesales realizan
planteamientos subsidiarios de los expuestos, desde la hip6tesis de la incardinacién de las
ayudas en la materia «Seguridad Social», que s6lo deberan ser valorados si, en definitiva,
concluimos que las ayudas se inscriben, efectivamente, en dicho titulo competencial.

3. Para dilucidar el encuadramiento competencial de las ayudas sobre las que el conflicto se
traba debemos partir necesariamente del contenido del art. 41 CE. Este precepto constitucional
establece que «los poderes publicos mantendran 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. La asistencia y prestaciones
complementarias seran libres».

En una primera aproximacion interpretativa a este precepto debemos tomar en consideracion,
como hemos hecho otras veces (TC SS 146/1986, de 25 Nov. (LA LEY JURIS. 829367/1986),
FJ 2; 56/1989, de 16 Mar. (LA LEY JURIS. 828810/1989), FJ 1 y 2; 211/1990, de 20 Dic. (LA
LEY JURIS. 1614-TC/1991), FJ 2; 149/1991, de 4 Jul. (LA LEY JURIS. 58074-JF/0000), FJ 2 A;
y TC S 9/2001, de 18 Ene. (LA LEY JURIS. 745/2001), FJ 9, entre otras) la legislacion vigente
en el momento de aprobarse la Constitucion.

Pues bien, del examen de la legislacion vigente en el momento de aprobarse la Constitucién se
constata que el Sistema de Seguridad Social que hubieron de tener en consideracién nuestros
constituyentes se estructuraba sobre un doble pilar: el principio contributivo y la cobertura de
riesgos que se hubiera efectivamente producido. Asi lo constatamos en nuestra TC S 103/1983,
de 22 Nov., FJ 4, al valorar el alcance de la Ley de Bases de la Seguridad Social de 1963 y se
deriva también sin dificultad del examen del Decreto 2065/1974, de 30 May., por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, cuyos arts. 15 y 20,
regulan la obligatoriedad de la cotizacién y la accién protectora del Sistema, respectivamente.
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Sin embargo, nuestra doctrina ha puesto de relieve que el art. 41 CE, al poner en relacion el
Sistema de Seguridad Social con las «situaciones o estados de necesidad» persigue superar
esta «primera perspectiva legal donde era prioritaria la nocién de riesgo o contingencia» (TC S
103/1983, FJ 4). Con ello, se confirma, la idea de que la Seguridad Social se configura como
una «funcion de Estado» para atender situaciones de necesidad que pueden ir més alla de la
cobertura contributiva de la que el propio Sistema partia (véase, incluso, como el art. 36 del
Texto Refundido de la Seguridad Social aprobado por Decreto 2065/11974 delimita el ambito de
la «asistencial social» con referencia «a las personas incluidas en su campo de aplicacion y a
los familiares o asimilados que de ellos dependan»). Como en este sentido declarabamos en la
TC S 65/1987, de 21 May., FJ 7, el régimen publico de la Seguridad Social se configura como
una funcion de Estado destinada a garantizar «la asistencia y prestaciones suficientes en
situaciones de necesidad [lo que] supone apartarse de concepciones anteriores de la Seguridad
Social en que primaba el principio contributivo y la cobertura de riesgos o contingencias». En
definitiva, el sistema de la Seguridad Social es de configuracion legal, si bien debe garantizarse
en todo caso su reconocimiento institucional en los términos expuestos.

Desde otra perspectiva, no puede olvidarse que hemos interpretado también el art. 41 de la
Constitucion en el sentido de que «establece el deber de los poderes publicos 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» pero «no es un precepto apto
para atribuir competencias ni para decantarse en favor de unos u otros centros de decision entre
cuantos integran el modelo de articulacion del Estado disefiado en el Titulo VIII de la
Constitucion. Es por ello un precepto neutro, que impone los compromisos a que se han hecho
referencia a los "poderes publicos", sin prejuzgar cuales pueden ser éstos» (TC S 206/1997, FJ
5).

La neutralidad competencial del precepto obliga, como también dijimos en aquella resolucién, a
que los criterios interpretativos para alcanzar una solucién debamos buscarlos «en su lugar
propio, el Titulo VIl de la Constitucion» bajo la guia de los criterios establecidos en nuestra
doctrina en relacién con el art. 41 CE.

De nuestra doctrina se desprende, por consiguiente, una triple apreciacién. En primer lugar, que
la nocion de nuestro Derecho positivo en el momento de aprobarse la Constitucion acerca del
Régimen de Seguridad Social se sustentaba en la cobertura de riesgos de caracter contributivo,
no incluyendo en su ambito la atencién a otras situaciones de necesidad. En segundo lugar, que
el Sistema de Seguridad Social, al configurarse como una funcion de Estado, permite incluir en
su ambito no sélo a las prestaciones de caracter contributivo, sino también a las no
contributivas. Y en tercer lugar, que el art. 41 CE hace un llamamiento a todos los poderes
publicos para que subvengan a paliar estas situaciones de necesidad, lo que ha de ser realizado
por dichos poderes publicos en el ambito de sus respectivas competencias.

4. Para completar la referencia a los diferentes ambitos materiales desde los que, segun el art.
41 CE, puede prestarse apoyo a la superacién de situaciones de necesidad, debemos
igualmente prestar atencién a su ultimo inciso, que prevé otras prestaciones complementarias
«de caracter libre».

Entre ellas hay que aludir al ambito de la prevision social del llamado «mutualismo libre», es
decir, del correspondiente al titulo competencial «Mutualidades no integradas en el sistema de
Seguridad Social». Al respecto, declaramos que «la competencia exclusiva de las Comunidades
Auténomas en relacién con el mutualismo no integrado en el sistema de la Seguridad Social se
contrapone a la competencia estatal sobre las mutualidades integradas en dicho sistema... De
todo ello se desprende que las mutualidades no integradas en la Seguridad Social sobre las que
ambas Comunidades recurrentes ostentan competencias exclusivas son tan sélo las de
prevision social..., sin que esa competencia se extienda, por tanto, a las mutuas de seguros
ajenas a la prevision social» (TC S 86/1989 (LA LEY JURIS. 829504/1989), FJ 6. En igual
sentido, TC SS 220/1992 (LA LEY JURIS. 2092-TC/1992), FJ 3 y 66/1998 (LA LEY JURIS.
3546/1998), FJ 1, entre otras). La expresada competencia autonémica, de caracter exclusivo,
concurre, segun razonamos en los citados pronunciamientos, con competencias estatales que
no son las de «Seguridad Social», sino las de caracter basico en materia de «seguros» y
«ordenacion de la economia» (art. 149.1.11 y 13 CE).

El mismo alcance complementario del Sistema de la Seguridad Social tienen los Planes y
Fondos de Pensiones, que no sélo se diferencian de aquél, sino también del tradicional
mutualismo libre de prevision social, pues en este caso «nos encontramos ante un contrato de
nuevo cuio de previsidbn colectiva, que permite, ademds, distintas modalidades en la
constitucién de los Planes..., en atencién a una pluralidad de objetivos sociales» (TC S
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206/1997, FJ 6). Tampoco en este caso, concluimos entonces, nos encontramos en el ambito de
la Seguridad Social, sino en el mas especifico de la «legislacibn mercantil» y de los
«seguros» (art. 149.1.6 y 11 CE) (TC S 206/1997, FJ 7).

5. Asimismo, debe recordarse que en relacion con la nocién material de «asistencia social»
hemos declarado que «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 constituyente. 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 remisién contenida en el art. 148.1.20.2 de la CE, y, por
tanto, competencia posible de las Comunidades Autdnomas... Esta asistencia social aparece
como un mecanismo protector de situaciones de necesidad especificas, sentidas por grupos de
poblacion a los que no alcanza aquel sistema y que opera mediante técnicas distintas de las
propias de la Seguridad Social. En el momento actual --con independencia de que la evolucion
del Sistema de Seguridad Social pueda ir en la misma direccion-- es caracteristica de la
asistencia social su sostenimiento al margen de toda obligacion contributiva o previa
colaboracién econémica de los destinatarios o beneficiarios» (TC S 76/1986, de 5 Jun. (LA LEY
JURIS. 75127-NS/0000), FJ 7).

Es claro, por todo lo expuesto, que tanto las actuaciones de la Seguridad Social como las de
Asistencia Social persiguen la atencién de situaciones de necesidad, si bien, desde una
perspectiva histérica que condiciona las primeras a la previa contribuciéon de sus beneficiarios y
no asi a las de Asistencia Social.

En todo caso, como ya dijimos en el pronunciamiento reproducido de la TC S 76/1986, FJ 7,
resulta legitimo constitucionalmente que la Seguridad Social, en cuanto funcién de Estado
destinada a cubrir las situaciones de necesidad que puedan generarse, incluya en su seno
prestaciones de naturaleza no contributiva. Pero ello no abona que tal expansién sobre el
alcance que dicha materia tenia al aprobarse la Constitucién merme o restrinja el ambito propio
de la «asistencia social», pues esta tendencia, que, de profundizarse, incluso podria determinar
el vaciamiento de esta Ultima materia, con el consiguiente menoscabo de las competencias
autondmicas, no ha sido querida por el constituyente, en la medida en que atribuye el apoyo a
las situaciones de necesidad a todos los poderes publicos, de manera que cada cual actlde en
su respectivo ambito de competencias. Y ello, como antes afirmdbamos, «con independencia de
que el sistema de Seguridad Social pueda ir en la misma direcciéon» [TC S 76/1987 (sic), FJ 7]
que la llamada «asistencia social». De este modo, una interpretacion del art. 41 CE en el marco
del bloque de constitucionalidad, permite inferir la existencia de una asistencia social «interna»
al sistema de Seguridad Social y otra «externa» de competencia exclusiva de las Comunidades
Auténomas.

6. De cuanto hemos venido exponiendo hasta ahora se deduce que el art. 41 CE, como antes
recordabamos, consagra un sistema de proteccién social encomendado a los poderes publicos
que tiene como eje fundamental, aunque no Unico, al Sistema de Seguridad Social de caracter
imperativo, el cual coexiste con otros complementarios. De aqui la neutralidad del precepto
desde la perspectiva de la distribucién de competencias, puesto que si el sistema de Seguridad
Social debe tener en cuenta, para el reparto de competencias en su seno, las que,
respectivamente, correspondan al Estado y a las Comunidades Autonomas en dicha materia,
también los restantes segmentos de protecciéon social que no se incluyen en aquél sistema
reconducen a la distribucion de competencias que resulte propia de la medida de proteccion
social implicada en cada caso.

Descartada, por su obviedad, la insercion de estas ayudas en cualquiera de los regimenes de
carécter privado y voluntario a los que hemos hecho referencia, debemos abordar si las mismas
se incardinan en los sistemas de caracter publico correspondientes a las materias de Seguridad
Social o de Asistencia social.

Con el fin de perfilar el canon de encuadramiento en una u otra materia, no obstante y de modo
previo, debemos examinar el criterio sostenido por el Abogado del Estado, segun el cual las
ayudas no contributivas puestas en vigor por la Junta de Andalucia no son encuadrables en la
materia «asistencia social», ya que dicha materia «aparece como un mecanismo protector de
situaciones especificas, sentidas por grupos de poblacion a los que no alcanza aquel sistema y
gue opera mediante técnicas distintas de las propias de la Seguridad Social» (TC S 76/1986, FJ
6). Teniendo en cuenta, de un lado, que los beneficiarios de los auxilios ya estan incluidos en el
ambito de la Seguridad Social, pues perciben pensiones no contributivas de jubilacion e
invalidez, y, de otro, que la técnica prestacional es propia de dicha materia, por la inclusién en
ella de estas pensiones no contributivas, deduce de todo ello la representacion estatal que se ha
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invadido la competencia del Estado contenida en el art. 149.1.17 CE.

En relacién con este planteamiento del Abogado del Estado, debemos comenzar diciendo que
se ha dado en el escrito de demanda un alcance desmesurado al criterio, extraido de la TC S
76/1986, de que no se incluyen en la materia «asistencia social» las ayudas dirigidas a grupos
de poblacidn a los que alcanza el sistema de la Seguridad Social.

Ha de tenerse en cuenta que en esta Resolucion examinamos la nocién de «asistencia social»
partiendo de que la misma «no esta precisada en el Texto constitucional» y, por ello,
reflexionamos sobre su evolucidn histérica diciendo que cuando la misma «aparece» lo hace
tutelando a personas no incluidas en el ambito de la Seguridad Social. Buena prueba de este
sentido historicista del razonamiento es que, inmediatamente, a continuacién del inciso
reproducido, deciamos que «es caracteristica de la asistencia social su sostenimiento al margen
de toda obligacién contributiva o previa colaboracién econémica de los destinatarios o
beneficiarios» y, no dedujimos de ello que la Seguridad Social no pudiera incluir en su seno las
prestaciones no contributivas. Corrobora, en fin, este aserto el hecho de que los beneficios
enjuiciados por la TC S 76/1986 se dirigian tanto a personas no incluidas en el ambito de la
Seguridad Social como a personas incluidas en él, pues la norma entonces controvertida
preveia que «la pension en cuestion no se percibira si el beneficiario percibe otra de la
Seguridad Social u otros entes Publicos de Prevision, salvo que éstas en su conjunto fueran
inferiores a las que reconoce la ley, en cuyo caso tendran derecho a percibir las diferencias» [TC
S 76/1986, FJ 6 b)], y, pese a ello, las consideramos incardinadas en la materia «asistencia
social».

En esta linea de razonamiento, debemos decir ahora que la inclusidn subjetiva en el sistema de
Seguridad Social, pudiendo ser un elemento a valorar en cada caso, debe ponderarse con suma
cautela, pues dificilmente puede ser determinante o concluyente del deslinde competencial entre
aquella materia y la de «asistencia social», como tampoco lo es respecto del deslinde con el
«mutualismo no incluido en la Seguridad Social» o con los «fondos y planes de pensiones»,
pues nada impide recibir prestaciones de la Seguridad Social y otras complementarias
provenientes del mutualismo libre o de los fondos de pensiones, segun hemos visto con
anterioridad.

En igual sentido, no puede dejar de aludirse a los llamados «salarios minimos de insercion»,
que han sido objeto de regulacion por las Comunidades Autéonomas al amparo de sus
competencias en materia de «asistencia social» y de «servicios sociales» y tienen como
finalidad paliar las situaciones de necesidad en que se encuentran determinados grupos de
personas (asi, el art. 2 de la Ley 10/1997, de 3 Jul., del Parlamento de Catalufia, sobre Renta
Minima de Insercion, establece que la finalidad de dicha renta «es prestar el apoyo adecuado a
todas las personas que lo precisen para atender las necesidades basicas para vivir en la
sociedad, con los recursos convenientes para su mantenimiento, asi como para favorecer su
insercién social y laboral»). La caracteristica mas destacable de estos salarios o rentas minimas
de insercion, desde la perspectiva que aqui estamos examinando, es su compatibilidad con
cualquier otro tipo de ingreso, incluidas las pensiones, siempre que a través de los mismos no
se alcance el tope minimo regulado en cada caso. De este modo, estas ayudas pueden ser
recibidas como ayudas de «asistencia social», no incluidas en el Sistema de la Seguridad
Social, por personas que efectivamente perciban pensiones propias de este Sistema, sin que
hasta el dia de hoy hayan sido objeto de impugnacién ante este Tribunal [asi, entre otras
normas: a) Comunidad Autonoma de Catalufia: art. 21.2 de la Ley 10/1997; art. 17 del Decreto
118/2001; b) Comunidad Auténoma del Pais Vasco: art. 34.1 de la Ley 12/1998; art. 3.3 del
Decreto 198/1999; ¢) Comunidad de Madrid: art. 13 del Decreto 73/1990].

En suma, la tendencia a la universalizacion de las medidas de proteccion social, como finalidad
constitucional consagrada en el art. 41 CE, no se compadeceria con la paulatina reduccion de
otros ambitos de proteccion distintos al de la Seguridad Social por el hecho de la extensién o
ampliacién de la cobertura de este ultimo sistema a colectivos no protegidos por él con
anterioridad, ya que ello significaria, como acabamos de decir, un correlativo vaciamiento de
competencias autonémicas que no ha sido querido asi por el Texto constitucional. Es decir, la
ampliacién de las contingencias protegidas por el Sistema de la Seguridad Social no excluye de
antemano que diversos colectivos de sus beneficiarios precisen de apoyos complementarios
para atender necesidades no cubiertas por dicho Sistema, de modo que no puede resultar
extravagante desde la perspectiva del Estado Social de Derecho, consagrado en nuestra
Constitucién (art. 1 CE), que se atiendan dichas necesidades, en aras del valor de la justicia al
que se refiere este precepto constitucional, desde las diversas habilitaciones previstas, las
cuales, por decisiébn del propio Texto constitucional, enlazan con especificos titulos
competenciales del Estado en el sentido estricto («Seguridad Social») o de las Comunidades
Auténomas («asistencia social»), siempre, naturalmente, que ello se realice legitimamente, esto
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es, de acuerdo con las reglas de deslinde y delimitacion de ambas materias.

7. Llegados a este punto, y establecido el criterio de que no resulta determinante para el
deslinde competencial que pretendemos el hecho de que los beneficiarios de las ayudas estén
ya incluidos en el ambito protector de la Seguridad Social, para establecer el canon de
enjuiciamiento que nos permita resolver la controversia, podemos afirmar que nada impediria
desde la perspectiva de la legitimidad constitucional, que las Comunidades Aut6nomas con
competencia en materia de «asistencia social» otorgasen ayudas de esta naturaleza a
colectivos de personas que, aun percibiendo prestaciones asistenciales del Sistema de
Seguridad Social, se encontraran en situacion de necesidad, siempre que con dicho
otorgamiento no se produzca una modificacién o perturbacion de dicho Sistema o de su régimen
econdémico.

En definitiva, es una exigencia del Estado Social de Derecho (art. 1 CE) que quienes no tengan
cubiertas sus necesidades minimas por la modalidad no contributiva del Sistema de la
Seguridad Social puedan acceder a otros beneficios o ayudas de caracter o naturaleza
diferente, habida cuenta de que esta zona asistencial interna al Sistema coincide con el titulo
competencial del art. 148.1.20 CE. Esta confluencia no puede impedir a las Comunidades
Auténomas que actien en esta franja comun cuando ostentan titulo competencial suficiente,
maxime si se considera que, en determinadas coyunturas econémicas, el ambito de proteccion
de la Seguridad Social pudiera conllevar limitaciones asistenciales y prestacionales que, por
ello, precisen de complementacién con otras fuentes para asegurar el principio de suficiencia al
que alude el art. 41 CE. Ahora bien, tal posibilidad de actuacion por parte de las Comunidades
Auténomas, referida a esta zona asistencial, exige que la Comunidad Auténoma aprecie una
situacion real de necesidad en la poblacion beneficiaria de las ayudas asistenciales de la
Seguridad Social y, ademas, encuentra su limite en que la actividad prestacional no interfiera ni
en el régimen juridico basico de la Seguridad Social, ni en la de su régimen econdémico (art.
149.1.17 CE).

8. El examen de si las ayudas controvertidas provocan la modificacién o perturbacién aludida,
exige profundizar en el analisis de las técnicas empleadas para su configuracion y aplicacién,
asi como no perder de vista que dicho analisis comparativo se ha de realizar, de modo exclusivo
y como natural consecuencia del doble avance hacia la confluencia entre la asistencia social y la
Seguridad Social asistencial ya sefialado, por contraste Unicamente con las prestaciones no
contributivas del Sistema de Seguridad Social, pero no asi respecto a las estrictamente
contributivas que constituyen el contenido tradicional de la Seguridad Social.

En efecto, pese a la dificultad y complejidad que lleva consigo todo intento de deslinde de las
fronteras entre la Seguridad Social y la asistencia social en el actual contexto normativo, habida
cuenta de la reciproca y progresiva evolucion tanto de la Seguridad Social (con una paulatina
tendencia a la universalizacion y a la ampliaciéon de su campo de proteccion), como de la propia
asistencia social (que mas alla de la clasica beneficencia, como se infiere de la TC S 76/1986,
tiende a paliar necesidades no cubiertas, o cubiertas de modo insuficiente, por el cuadro
prestacional estable de la Seguridad Social), existen diferencias relevantes entre estas ayudas y
las pensiones no contributivas de invalidez y jubilacién incluidas en el sistema de la Seguridad
Social.

A estos efectos conviene recordar que cuatro son las caracteristicas de las ayudas objeto de
controversia que interesa examinar: su caracter complementario de las pensiones de jubilacién e
invalidez del Sistema de Seguridad Social en sus modalidades no contributivas; su caracter
extraordinario, que limitan en el tiempo el derecho a la percepcién; la inexistencia de médulos de
actualizacion de los auxilios, consecuencia de lo anterior; y su abono a cargo de los
presupuestos autonémicos.

a) En cuanto a la identificacion de los destinatarios de las ayudas andaluzas con los perceptores
de pensiones no contributivas de jubilacion e invalidez del Sistema de Seguridad Social, no
perturba ni altera dicho Sistema. Como ya hemos afirmado en otro supuesto donde se debatia
igual cuestidn, «no es un obstaculo el que la norma se integre por remision a lo dispuesto en
otras --en este caso, las que regulan la asistencia sanitaria en el Régimen General de la
Seguridad Social--, pues ello no implica modificaciéon ni ampliacién de la norma a que se hace la
remision, cuyo contenido y ambito de aplicacion permanecen inalterados; por el contrario, los
efectos de la remisidn se despliegan solo en el interior de la norma remitente, cuyo contenido
queda asi perfeccionado. Pudiendo regular en la materia, es claro que, si lo estimaba
conveniente, podia el legislador autonémico hacerlo validamente por remision, lo que despeja
toda duda sobre la constitucionalidad de los preceptos legales sobre esta materia concreta» (TC
S 76/1986, FJ 8).
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Debemos, pues, apreciar si tal perturbacion se deriva de las restantes caracteristicas de las
ayudas.

b) En segundo lugar, hay que tener en cuenta que las pensiones no contributivas de invalidez y
jubilacién del régimen de la Seguridad Social se generan como consecuencia de la
materializacion de la contingencia protegida y tras su reconocimiento, lo que determina el
nacimiento del derecho a la correspondiente pension en tanto subsista la contingencia (arts. 3,
144 y 167 LGSS), la cual sera objeto de pago mensual (art. 42 del mismo Texto legal), siendo
garante el Estado de la proteccién reconocida (art. 2 LGSS).

Por el contrario, ninguna de estas notas caracteriza a las ayudas objeto de estos procedimientos
acumulados. En efecto, estas ayudas no se extienden a todo el periodo que dure la
contingencia, pues tienen «caracter extraordinario como consecuencia de quedar limitada su
vigencia al ejercicio de 1999» (art. 2 del Decreto 284/1998), ni, por la misma raz6n, generan
obligacién de su prolongacion en el tiempo a la Junta de Andalucia, ya que ésta sélo queda
obligada al pago Unico del montante de las ayudas (art. 3 del mismo Decreto).

En este sentido, importa sefalar que las diferentes prestaciones de la materia «Seguridad
Social» conforman un entramado dirigido a la cobertura de riesgos y a la atencién de otras
situaciones de necesidad que presentan una tendencia de unidad y estabilidad en el tiempo y en
el conjunto del territorio nacional. En definitiva, la Seguridad Social se configura, segin hemos
reiterado en nuestra doctrina, como un «régimen» legal, publico e imperativo, dirigido a paliar
situaciones de necesidad, de modo que presenta una determinada estructura protectora de los
ciudadanos [TC SS 103/1986 (sic), FJ 6; 65/1987, FJ 17; 134/1987 (LA LEY JURIS. 93432-
NS/0000), FFJJ 4 y 5; 37/1994 (LA LEY JURIS. 2437-TC/1994), FJ 4 y 206/1997 (LA LEY
JURIS. 3547/1998), FJ 5]. Por el contrario, las prestaciones que las Comunidades Auténomas
puedan otorgar en materia de asistencia social no exigen ser caracterizadas por su integracion
en un sistema unitario y permanente ni en el tiempo ni en el espacio, pues la exclusividad de
esta competencia permite a aquéllas optar por configuraciones diferentes en sus territorios
respectivos.

De otro lado, importa destacar que debe rechazarse el criterio que subyace en la argumentacion
del Abogado del Estado de que el concepto y contenido de las ayudas asistenciales que pueden
otorgar las Comunidades Autonomas hayan de cefirse a lo que respecto de ambos extremos
determinan los arts. 55 y 56 de la vigente Ley de Seguridad Social que es una norma dictada
por el Estado en ejercicio de su competencia exclusiva en esa Ultima materia. Asi, hemos dicho
en otros supuestos bien diferentes que «a este Tribunal no le corresponde sefnalar en abstracto
cual de entre las constitucionalmente posibles resulta la [opcidn legislativa] mas oportuna,
adecuada o conveniente. Esta labor es propia del legislador, correspondiendo, eso si a este
Tribunal garantizar que dicha definiciones no implican en la practica una alteracién del sistema
de distribucién de competencias, ya sea porque resulten completamente artificiales, no
respetando la imagen que de los distintos conceptos existe en la conciencia social, ya sea
porque a tales conceptos se anuden consecuencias no queridas por el constituyente» [TC S
40/1998, de 22 Ene. (LA LEY JURIS. 7520/1998), FJ 6, con cita de las TC SS 76/1983 (LA LEY
JURIS. 8078-JF/0000), FJ 4 c) y 227/1988 (LA LEY JURIS. 828742/1988), FJ 3]. De este modo
corresponde a las Comunidades Autonomas competentes en materia de «asistencia social» la
determinacion de sus técnicas asistenciales y a este Tribunal apreciar si las mismas se
acomodan a la Constitucién. Por tanto, nada impide, en principio, que una ayuda de caracter
dinerario se configure como propia de la «asistencia social» de competencia autonémica si
dicha ayuda no altera o perturba, a los efectos que aqui interesa, el ambito de la Seguridad
Social.

Pues bien, el caracter complementario de estas ayudas respecto de las pensiones asistenciales
de la Seguridad Social, que graficamente se aprecia en el art. 6 del Decreto 284/1998 no las
complementa de un modo que pueda ser calificado como especifico de la Seguridad Social; ya
gue su otorgamiento por una sola vez hace irrelevante el alcance sobre la extensién, suspension
y pérdida del derecho a la percepcién de las ayudas a que se refiere el citado art. 6 y, ademas,
muy destacadamente, porque la naturaleza derivada de su otorgamiento Unico es, per se,
diferente a lo que debe considerarse como una pensién, «en términos recognoscibles para la
imagen que de la misma [Seguridad Social] tiene la conciencia social en cada tiempo vy
lugar» (TC SS 26/1987 (LA LEY JURIS. 11972-JF/0000) FJ 4, 76/988 (LA LEY JURIS. 3619-
JF/0000) FJ 4, 37/1994, FJ 3). Y ello con independencia de los defectos técnicos apreciados en
la norma impugnada ya que, segun reiterada jurisprudencia, ello no es un motivo de
inconstitucionalidad [TC SS 10)/1987 (sic), FJ 3, 149/1991 (LA LEY JURIS. 58074-JF/0000), FJ
3, 226/1993, (LA LEY JURIS. 2276-TC/1993) FJ 5 y 195/1996, (LA LEY JURIS. 1151/1997) FJ
3].
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c) En tercer lugar, es claro que las pensiones no contributivas del sistema de Seguridad Social
de que nos venimos ocupando han de ser objeto de actualizacion anual (art. 52 LGSS), teniendo
dicha actualizacién caracter acumulativo. Sin embargo, esta nota también resulta ajena a las
ayudas andaluzas como consecuencia de su caracter extraordinario y exclusivamente puntual o
esporadico. Frente al caracter estable de la proteccion, caracteristico de un sistema de
Seguridad Social, la nota de la permanencia resulta ajena a las ayudas controvertidas, como se
infiere del hecho de que Decreto objeto del presente conflicto no revista el caracter de una
verdadera norma y se configure como un mero acto administrativo de ejecucion adecuado a su
estricto caracter estrictamente coyuntural y temporal.

d) Por ultimo, las pensiones no contributivas de invalidez y jubilacién de la Seguridad Social
forman parte del patrimonio de la Seguridad Social y se integran en la llamada «caja Unica» del
sistema (arts. 80 y 81 LGSS), pues «como cabe deducir de los antecedentes y de los debates
parlamentarios que culminaron en la aprobacion del texto del citado precepto constitucional [art.
149.1.17 CE], la mencién separada del "régimen econémico" como funcién exclusiva del Estado
trataba de garantizar la unidad del sistema de la Seguridad Social y no sélo la unidad de su
regulacién juridica, impidiendo diversas politicas territoriales de Seguridad Social en cada una
de las Comunidades Auténomas» (TC S 124/1989 (LA LEY JURIS. 819177/1989), de 7 Jul., FJ
3). A continuacion sefialdbamos que «el principio de unidad presupuestaria de la Seguridad
Social significa la unidad de titularidad y por lo mismo la titularidad estatal de todos los fondos
de la Seguridad Social, puesto que si faltara un Unico titular de los recursos financieros del
sistema publico de aseguramiento social, tanto para operaciones presupuestarias como
extrapresupuestarias, no podria preservarse la vigencia efectiva de los principios de caja Unica y
de solidaridad financiera, ni consecuentemente la unidad del sistema».

Partiendo de esta caracterizacion esencial del sistema de la Seguridad Social, es claro que los
auxilios concedidos por la Junta de Andalucia ni provienen ni estan llamados a integrarse en
dicha caja unica, pues se financian con los créditos de los Presupuestos autonémicos (art. 4 del
Decreto 284/1998). De esta forma, las prestaciones econémicas instrumentadas por la Junta de
Andalucia con sus propios recursos no interfieren ni quebrantan el régimen econémico unitario
de la Seguridad Social, ya que de su régimen juridico se deduce con claridad que no generan
obligacién econdémica o carga alguna que deba soportar el Estado.

9. De todo lo expuesto se deduce que los auxilios econdmicos objeto de esta controversia
competencial tienen una naturaleza especifica y distinta de las técnicas prestacionales de la
Seguridad Social, de modo que se incardinan en la materia «asistencia social», pues hemos
configurado esta materia, en términos de nuestra doctrina anterior, como una «técnica de
proteccién fuera del sistema de la Seguridad Social con caracteres propios que la separan de
otros afines o préximos a ella, dispensada por entes publicos o por organismos dependientes de
entres publicos cualquiera que éstos sean o también por entidades privadas» (TC S 171/1998
(LA LEY JURIS. 8287/1998), FJ 3).

Importa hacer constar que las Comunidades Autonomas disponen de autonomia financiera para
poder elegir sus «objetivos politicos, administrativos, sociales y econémicos» (TC S 13/1992 (LA
LEY JURIS. 1876-TC/1992), FJ 7), lo que les permite «ejercer sin condicionamientos indebidos y
en toda su extensidn, las competencias propias, en especial las que figuran como
exclusivas» (TC S 201/1998 (LA LEY JURIS. 9789/1998), FJ 4), pues dicha autonomia
financiera «no entrafia sélo la libertad de sus érganos de gobierno en cuanto a la fijaciéon del
destino y orientacion del gasto publico, sino también para la cuantificacion y distribucién del
mismo dentro del marco de sus competencias» (TC S 127/1999 (LA LEY JURIS. 10776/1999),
FJ 8, con citade la TC S 13/1992 (LA LEY JURIS. 1876-TC/1992)).

Es decir, la Comunidad Autonoma de Andalucia puede libremente, en virtud de su competencia
exclusiva en materia de «asistencia social» y de su autonomia financiera (art. 54 EAA), dedicar
fondos de su presupuesto a la finalidad de mejorar la situacion de estos pensionistas y, al
hacerlo, realiza una opcién, entre otras posibles que se pudieran proyectar sobre los distintos
ambitos de su competencia, que estd en consonancia con el principio de autonomia politica
inscrito en el art. 2 CE.

No obstante resta por hacer una precisién. El analisis que hemos realizado se ha enderezado,
exclusivamente, conforme al canon de enjuiciamiento expuesto en el fundamento juridico 6, a
apreciar que los auxilios andaluces controvertidos en este caso, por su especifica naturaleza, no
constituyen prestaciones propias del sistema de la Seguridad Social, sin que pueda excluirse
gue se incardinen también en la materia de «asistencia social» otras prestaciones asistenciales
de naturaleza o alcance diferente a las examinadas, pues lo relevante para realizar tal
encuadramiento es que dichas prestaciones respondan a técnicas de proteccion que no
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menoscaben o perturben el sistema de la Seguridad Social.

10. Una vez que hemos descartado que los auxilios econémicos establecidos por la Junta de
Andalucia se encuadren en la materia «Seguridad Social», quedan también excluidas, por
consecuencia, las vulneraciones alegadas por el Abogado del Estado de las competencias
estatales contenidas en el art. 149.1.17 CE, tanto en lo relativo a las «bases» en dicha materia
como en lo concerniente a su «régimen econémico».

Resta aun por examinar la dltima infraccién de las competencias del Estado atribuida por la
representacion estatal al Decreto 284/1998. Se trata de la que afectaria a las «condiciones
basicas que garanticen la igualdad de todos los espafoles» en el ejercicio de su derecho a
percibir unas pensiones no contributivas de invalidez y jubilacién de igual cuantia en todo el
territorio nacional, de acuerdo con lo regulado en el art. 149.1.1 CE.

En relacién con el alcance del art. 149.1.1 CE hemos declarado que «sélo presta cobertura a
aquellas condiciones que guarden una estrecha relacién, directa e inmediata, con los derechos
gue la Constitucion reconoce. De lo contrario (...) quedaria desbordado el ambito y sentido del
art. 149.1.1 CE, que no puede operar como una especie de titulo horizontal, capaz de
introducirse en cualquier materia o sector del ordenamiento». Sobre este presupuesto, el art.
149.1.1 CE «permite al Estado una regulacién, aunque limitada a las condiciones basicas que
garanticen la igualdad, que no el disefio completo y acabado de su régimen juridico», lo que
conlleva que dicho titulo competencial «no debe ser entendido como una prohibiciéon de
divergencia autonémica» [TC S 61/1997 (LA LEY JURIS. 9921/1997), FJ 7 b)].

El reproche formulado por el Abogado del Estado debe ser entendido en relacion con la
vulneracion por parte de la norma autonomica del derecho a percibir pensiones no contributivas
de invalidez y jubilacion del sistema de Seguridad Social, puesto que ha descartado que los
auxilios de la Junta de Andalucia constituyan medidas propias de la materia «asistencia social»
y el Unico paradigma de valoracién que aporta para juzgar la posible infraccion de «las
condiciones basicas» en el derecho a pension es la cuantia anual de las pensiones no
contributivas de la Seguridad Social. Por tanto, una vez desestimado que los auxilios
autondmicos supongan un incremento de las pensiones del ambito de la Seguridad Social, cabe
concluir que tampoco se han vulnerado las condiciones basicas que garanticen la igualdad en
esta materia.

En conclusion, ninguno de los preceptos del Decreto 284/1998 infringe las competencias del
Estado en materia de «Seguridad Social» (art. 149.1.17 CE), ni tampoco el art. 149.1.1 CE en
relacion con las pensiones no contributivas de invalidez y jubilacion de dicho sistema de
«Seguridad Social», puesto que regulan una prestacion en materia de «asistencia social», de
competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma.

Por todo lo expuesto, podemos concluir que el Sistema de la Seguridad Social no resulta
perturbado por las medidas que examinamos, ni tampoco las condiciones bésicas que
garantizan la igualdad de los espafoles en lo relativo a la percepcion de pensiones (art. 149.1.1
y 14 CE), pudiéndose anadir a ello que el Estado siempre podrd adoptar, al amparo de los
expresados titulos competenciales 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 como consecuencia de la acciéon normativa de las Comunidades
Auténomas.

11. Por la misma razon debe desestimarse que el Decreto 62/1999 vulnere las antedichas
competencias del Estado. No obstante, la representacién procesal del Estado alega que este
Decreto vulnera el principio de lealtad constitucional, pues ha sido dictado con el objetivo de
permitir la ejecucién inmediata de sus previsiones, posibilitando el pago de las ayudas con
anterioridad al periodo inicialmente previsto para dicho pago, enervando con ello el efecto
suspensivo que se produciria tras la admision a tramite del conflicto al haberse invocado el art.
161.2 CE. La representacién autonomica, por su parte, rechaza este criterio y manifiesta,
ademas de la inexistencia de reivindicacion competencial por esta causa, que la modificacion
operada responde solo a criterios de eficacia administrativa en el pago de las ayudas.

Ciertamente, es doctrina reiterada de este Tribunal, segun recoge el Abogado del Estado, que la
lealtad constitucional es un principio esencial en las relaciones entre las diversas instancias de
poder territorial, que constituye un soporte esencial del funcionamiento del Estado Autonémico y
cuya observancia resulta obligada. Sin embargo, el reproche formulado por el Abogado del
Estado no encuentra acomodo en este tipo de procedimiento, donde la discusion entre las
partes ha de ceiiirse a la reivindicacién de una competencia concreta (art. 63.1 LOTC) y asi lo
ha manifestado este Tribunal (por todas, TC S 122/1989 (LA LEY JURIS. 828848/1989), FJ 5).
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FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le confiere la
Constitucion de la nacion espafola

Ha decidido

Desestimar los conflictos positivos de competencia promovidos por el Gobierno de la Nacion
frente a los Decretos de la Junta de Andalucia 284/1998, por el que se establecen ayudas
econdémicas complementarias a favor de pensionistas por jubilacién e invalidez en sus
modalidades no contributivas y 62/1999, de modificacién del Decreto 289/1998 y declarar que la
competencia controvertida corresponde a la Comunidad Auténoma.

Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».
Dada en Madrid, a 11 Dic. 2002.

Voto particular que formula el magistrado D. Vicente Conde Martin de Hijas respecto de la
sentencia dictada en los conflictos positivos de competencia acumulados nums. 1207/1999 y
1208/1999, al que se adhiere el magistrado D. Javier Delgado Barrio.

Con el respeto que expreso siempre al parecer contrario en las ocasiones en que he formulado
distintos Votos particulares, dando publicidad al mio disidente, formulo en el caso actual un

nuevo Voto particular, cuyas razones paso a exponer.

1. Para resolver el problema de si las prestaciones cuestionadas corresponden a la materia
seguridad social o asistencia social, la sentencia de la que discrepo parte de una concepcién de
la Seguridad Social en el momento constituyente, que considero inadecuada (FF.JJ. 3 y 4), a
partir de la cual situa en el art. 41 CE un concreto cambio innovador, consistente en lo esencial
en la estatalizacion de la Seguridad Social, y se le atribuye un determinado sentido, como base
de una argumentacion (FF.JJ. 5, 6 y 7) que me resulta sumamente artificiosa, trazando una linea
de diferenciacién entre la materia seguridad social y asistencia social, que creo que se distancia
de la seguida en la jurisprudencia precedente, en especial en la TC S 76/1986, proclamando (FJ
8) una diferenciacién entre la técnica formal de las ayudas cuestionadas respecto de las
prestaciones de Seguridad Social, para llegar a la conclusién (FJ 9) de que dichas ayudas se
integran en el ambito material de la asistencia social, competencia de la Comunidad Auténoma
de Andalucia. Sobre esas bases argumentales se deciden a favor de dicha Comunidad los
conflictos de competencia acumulados, formulados por el Gobierno de la Nacién, conflictos que,
en mi personal criterio, debian haberse decidido en sentido contrario; esto es, estimandolos, por
considerar que la Comunidad Auténoma se ha interferido en la materia de seguridad social, sin
titulo para ello, poniendo como pantalla de su actuaciéon, que no como admisible titulo de la
misma, el de asistencia social.

Creo, para decirlo desde el principio, que la asistencia social no puede ser un titulo
competencial en funcién del cual se pueda, no complementar el sistema asistencial de la
Seguridad Social en las &reas no cubiertas por éste (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 Unica, visible como tal por sus beneficiarios, en la unidad de sus
prestaciones en toda Espana, y concebida desde su nacimiento como un instrumento de
solidaridad nacional, pueda ser vista por aquéllos como més o menos generosa en las distintas
Comunidades Autonomas.

No me parece constitucionalmente aceptable que, cuando se esta fijando desde un plano
nacional la revalorizacion de las pensiones de la Seguridad Social Unica y estatal en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado, por exigencia de la propia Ley de Seguridad Social (art. 52
LGSS), los 6rganos politicos de una determinada Comunidad Auténoma eleven la cuantia de
esa revalorizacién, aunque lo hagan a su propia costa, porque consideren que la cuantia de la
revalorizacién estatal no es la adecuada, pues creo que con ello se interfieren en lo que es una
mision estatal.

La realidad del fenédmeno que en este caso nos ocupa creo que no ha sido adecuadamente
captada por la sentencia de la que discrepo, cuya doctrina abre un preocupante espacio para la
ruptura de la unidad de la Seguridad Social, al menos desde la vision de sus destinatarios,
unidad que no puede sacrificarse a las particulares visiones de cada Comunidad Auténoma,
aunque costeen por si mismas las diferencias.

En una institucion estatal que es de solidaridad nacional la concepcion unitaria de la misma me
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parece ineludible, y esa unidad y la solidaridad que la aliente se resienten, si en determinadas
partes del territorio nacional los beneficiarios de la institucion perciben ante las mismas
situaciones de necesidad unas prestaciones mayores que las de otras partes, aunque la
diferencia se costee por su Comunidad Autonoma. Creo que, si ante unas mismas situaciones
de necesidad las distintas Comunidades Auténomas, con sus propios fondos, entran a
suplementar las prestaciones de la Seguridad Social, la vision de ésta como instrumento de
solidaridad nacional se resiente.

2. La concepcién de la Seguridad Social preconstitucional que se expresa en la sentencia de la
que discrepo y el concreto cambio que se dice operado en ella por el art. 41 CE no me resultan
compartibles.

A mi juicio se incurre en una esquematizacion en exceso simplificadora de la configuracion de la
Seguridad Social en «la legislacion vigente en el momento de aprobarse la Constitucion» (FJ 3
de la sentencia), cuando se dice que «el sistema de Seguridad Social que hubieron de tener en
consideracion nuestros constituyentes se estructuraba sobre un doble pilar: el principio
contributivo y la cobertura de riesgos que se hubieran efectivamente producido». Esa
caracterizacién considero que tiene que ver mas con el sistema de prevision social que precedio
al de la Seguridad Social que con ésta, prescindiéndose con tan reduccionista vision de los mas
significativos rasgos de caracterizacion de la Seguridad Social. Por otra parte, los que se
seleccionan se sitian en un mismo plano conceptual, cuando creo que en el ordenamiento de la
Seguridad Social se situan en planos diferentes.

A partir de esa caracterizacion, a mi juicio, deformada, se atribuye al art. 41 CE el sentido de
una innovacién normativa, consistente en la configuracion de la Seguridad Social como una
funcion del Estado, cuando es lo cierto que lo fue desde el inicio la Seguridad Social, y
precisamente eso es lo que diferenciaba la Seguridad Social de los precedentes sistemas de
seguros sociales.

Me parece incorrecto el binomio conceptual de «principio contributivo» y «cobertura de riesgos»,
como sintesis de los elementos estructurales caracterizadores de la Seguridad Social
preconstitucional, y en la misma medida me parece errénea la contraposicién de esa
caracterizacién con la que se dice innovada por el art. 41 CE, en la que, segun el texto de la
sentencia, el sistema de la Seguridad Social se pone en relacion con las «situaciones o estados
de necesidad»; lo que se presenta como superador de la concepcion precedente, segun la cual,
en el decir de la sentencia, «era prioritaria la nocién de riesgo o contigencia».

Refiriéendonos al precitado «binomio conceptual», creo en primer lugar que hablar de «principio
contributivo» como rasgo estructural, resulta exagerado. Lo contributivo era, ciertamente, en
general, presupuesto o requisito de las prestaciones; pero no agotaba el ambito de éstas, como
lo evidencia precisamente la asistencia social, que formaba parte de la accién protectora del
sistema de Seguridad Social (art. 20 LSS 1966), desconectada desde el principio de lo
contributivo.

En cuanto a la idea de «cobertura de riesgos que se hubiera efectivamente producido», y en su
contraposicién a la de situaciones o estados de necesidad, me resulta absolutamente forzada, y
desconocedora de lo que al respecto decia la Ley de Bases de la Seguridad Social de 1963 (Ley
193/1963, de 28 Dic., de Bases de la Seguridad Social), que es texto al que, creo, que debe
acudirse para cualquier intento de caracterizaciébn rigurosa de la Seguridad Social
preconstitucional (subsistente en sus rasgos esenciales después de la Constituciéon). Téngase
en cuenta que en la evolucién normativa del ordenamiento de la Seguridad Social dicha Ley de
Bases es el inicio del sistema, en el que han seguido después (aparte de modificaciones
puntuales de mayor o menor entidad) un texto articulado (Texto Articulado Primero de la Ley
193/1963, de 28 Dic., sobre Bases de la Seguridad Social, aprobado por Decreto 907/1966, de
21 Abr. --LSS en adelante--) y dos sucesivos textos refundidos (el Texto Refundido de la Ley
General de la Seguridad Social, aprobado por el Decreto 2065/1974, de 20 May. --LGSS 1974
en adelante--, y el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por el
Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 Jun., vigente en la actualidad --LGSS en adelante--); por
lo que la alusién a esa Ley de Bases, como elemento para la explicacién del sistema en su
evolucién, me parece indeludible. Precisamente en dicha Ley de Bases se resalta con especial
énfasis la idea de superacion de riesgos y su sustitucién por la de «situaciones o contingencias
susceptibles de proteccion» (l.1, parrafo 2.%: «Al generalizar la proteccion a la poblacion activa
en su conjunto y al contemplar arménicamente las situaciones de necesidad social que la
experiencia ha demostrado que son susceptibles de cobertura»...; 1.6: «La Ley, superando la
regresiva nocién de riesgos singulares, atendida su causa, delimita situaciones y contingencias
susceptibles de proteccion para la consideracion conjunta de las mismas, en vista de sus
efecto»...), que es una idea en todo equivalente a la de «situaciones o estados de necesidad».
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En cuanto a la innovacion concreta del art. 41 CE en el sistema de la Seguridad Social me
parece una idea inexacta y desfiguradora de la realidad. Esa innovacion se cifra en la sentencia
en una doble direccion: por un aparte, el convertir la Seguridad Social en una funcién del
Estado; y por otra parte, en ampliar el contenido prestacional del sistema, al referirse a
situaciones de necesidad. Creo que ninguno de los dos aspectos tienen el sentido innovador
gue se les atribuye. La interpretacion del art. 41 CE me parece deformante de su sentido, siendo
punto de partida de lo que considero errores de la argumentacion ulterior.

En primer lugar, no ha tenido que esperarse a la Constitucion para que la Seguridad Social
fuese funcion del Estado, pues lo era desde su nacimiento. Basta al efecto, para evidenciarlo, la
lectura de los arts. 1 y 2 de la LGSS de 1974 (reproduccion respectiva de los correlativos de la
LSS de 1966; y por su parte éstos simple articulacion de la Base Preliminar | y Il de la Ley de
Bases de la Seguridad Social). La innovacién del art. 41 CE no es, pues, tal en el aspecto
referido, sino que lo que hace, es que una funcién estatal previamente existente por imperio de
la Ley, se lleva a la Constitucién, imponiéndola como un imperativo constitucional, y no
simplemente legal, a los poderes publicos, con todas las muy relevantes consecuencias que de
ello derivan.

No hay asi, como en la sentencia se da por sentado, una estatalizacién novedosa de la
Seguridad Social, que constituya la base para un contenido prestacional mas amplio, y en
concreto para el establecimiento de prestaciones no contributivas, sino una constitucionalizacion
de una estatalizacion ya existente en el plano legal.

La introduccién de las prestaciones no contributivas, que sin duda constituyen una muy
significativa profundizacién en la idea del Estado Social (arts. 1 y 41 CE), responde a una
plausible opcién politica en un momento determinado (Ley 26/1990), plasmada en Ley; pero no
supone (como en la sentencia se da implicitamente por sentado) una especie de cambio
cualitativo, casi refundacional de la Seguridad Social, sino un paso de progreso en una
institucion asentada desde su nacimiento en criterios de solidaridad nacional, e instaurada como
funcion estatal, que desde su inicio se concibié como llamada a una evolucién progresiva. En
este sentido no esta de mas volver a referirse al art. 2 de la LGSS de 1974 (reproduccion del
correlativo de la LSS de 1966), donde, al aludir a los fines de la Seguridad Social, se culmina su
enunciacion con la referencia a «la progresiva elevacién de su nivel de vida en los 6rdenes
sanitario, econdmico y cultural» («A través de la Seguridad Social, el Estado espafol garantiza a
las personas que por razén de sus actividades estan comprendidas en el campo de aplicacion
de aquélla y a los familiares y asimilados que tuvieran a su cargo la protecciéon adecuada en las
contingencias y situaciones que en esta Ley se definen y la progresiva elevacion de su nivel de
vida en los 6rdenes sanitario, econémico y cultural»), fin conclusivo que, sin embargo, y
curiosamente, no aparece en el art. 2 de la LGSS de 1994. Debe advertirse que esa concepcion
progresiva y evolutiva de la Seguridad Social, en cuanto funcién del Estado, esta explicitamente
afirmada en la Ley de Bases de la Seguridad Social de 1963 en distintos pasajes de su
admirable preambulo (I.1: «... Atribuida al Estado en el Fuero de los Espafoles la funcion de
garantizar dicho amparo o proteccién... y conseguida ya la cobertura de los riesgos basicos,
comunes y profesionales... parece llegado el momento de operar el transito de un conjunto de
Seguros Sociales a un sistema de Seguridad Social... Al generalizar la proteccion a la poblacion
activa en su conjunto y al contemplar arménicamente las situaciones de necesidad social que la
experiencia ha demostrado que son susceptibles de cobertura... Conscientes de que, sin acudir
a la solidaridad nacional, ante las situaciones o contingencias protegidas, la Seguridad Social no
pasa de ser artificio técnico sin verdadera raiz comunitaria, la Ley concibe ésta como una tarea
nacional que impone sacrificios a los jévenes respecto de los viejos; a los sanos respecto de los
enfermos; a los ocupados respecto de los que se hallan en situacion de desempleo; a los vivos
respecto de las familias de los fallecidos; a los que no tienen cargas familiares respecto de los
que las tienen; a los de actividades econémicas en auge y prosperidad, en fin, respecto de los
sectores deprimidos»; 6: «La Ley, superando la regresiva nocién de riesgos singulares, atendida
su causa, delimita situaciones y contingencias susceptibles de proteccién para la consideracion
conjunta de las mismas en vista de sus efectos»; 8: «La evidencia de que en el presente no
cabe Seguridad Social sin la aportacion del Estado, ha determinado que la Ley consagre este
principio con caracter general, previendo la consignacion permanente en sus Presupuestos
Generales de subvenciones destinadas a tal fin con miras a conseguir la redistribucién de la
renta nacional. Sabido es que la Seguridad Social puede contribuir eficazmente a una
distribucidn de la renta total de la comunidad politica, segun criterios de justicia y de equidad, y
puede, por tanto, considerarse uno de los instrumentos para reducir los desequilibrios en el
tenor de vida de los ciudadanos»; IV: «... La Ley inicia una evolucion respetuosa de la legalidad,
imprescindible para garantizar el éxito del sistema, y pone unos cimientos sélidos y amplios a la
vez, desde luego susceptibles de ulteriores perfeccionamientos y extensiones si las necesidades
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del pais lo pidieran, sobre los que asentar los pilares de la Seguridad Social en nuestra patria,
con la conviccién de que se opera en un terreno esencial para la convivencia ordenada y justa
de los esparioles»).

Con esas bases de partida no me resulta en modo alguno compartible la reducida vision de la
Seguridad Social en el momento constituyente, ni que el sentido innovador del art. 41 CE sea el
que concretamente le atribuye la sentencia.

La triple apreciacion «conclusiva» del FJ 3, en suma, me parece desacertada, pues ni se ajusta
a una correcta visién de la Seguridad Social en el momento constituyente, ni el sentido atribuido
al art. 41 CE es el que creo le es propio, respondiendo mas bien a una interpretaciéon ad hoc,
para sentar las bases de la argumentacion ulterior. Esa triple apreciacién me parece forzada.

Me resulta en extremo simplificador, como ya he razonado, afirmar que «la nocién de nuestro
Derecho positivo en el momento de aprobarse la Constitucién acerca del Régimen de Seguridad
Social se sustentaba en la cobertura de riesgos de caracter contributivo, no incluyendo en su
ambito la atencién a otras situaciones de necesidad».

Aparte de la innovacion del concepto de «riesgos de caracter contributivo», en la medida en que
con ello se quiera indicar la existencia de una correlacion estricta entre contribucion (cotizacion)
y prestacién, no se tiene en cuenta que esa estricta correlacién en parte habia empezado a
romperse en el propio sistema de la Seguridad Social desde antes de la Constitucién y de la Ley
26/1990, que introduce en aquél las prestaciones no contributivas; lo que tiene su adecuado
encaje en un sistema que desde su inicio se proclamaba evolutivo y progresivo. En ese sentido
debe llamarse la atencion sobre la asistencia social, como contenido de la accion protectora de
la Seguridad Social (Vid. Ley de Bases de la Seguridad Social de 1963, IIl.5, Base Decimosexta,
67 y 68, LSS 1966, LGSS 1974, correlativos preceptos --arts. 20.2, 36 y 37--, y art. 13 de la Ley
24/1972), la revalorizacién periddica de las prestaciones basicas (introducida por el art. 5 de la
Ley 24/1972, recogido en el art. 92 de la LGSS 1974), la no exigibilidad de periodos previos de
cotizacion para el derecho a las prestaciones que se deriven del accidente no laboral (art. 14.1
de la Ley 24/1972 y 94.4 LGSS 1974). No parece asi que pueda acotarse en la idea de lo
contributivo el primordial rasgo de caracterizacion de la Seguridad Social; y menos, cuando en el
ordenamiento postconstitucional de la Seguridad Social se conserva en términos, no soélo
sensiblemente iguales, sino incluso incrementados [comparese a tal efecto la relacién entre el
periodo de cémputo de la base reguladora de las pensiones de invalidez y de vejez en la LSS
de 1966 y Reglamentos de desarrollo --Orden de 15 Abr. 1969, art. 152 a) y Orden de 18 Ene.
1967, art. 5.°--, y el periodo atendible en las respectivas pensiones en el art. 140 de la LGSS
1994]. Las pensiones no contributivas desde su inicio en la Ley 26/1990 se insertan en el
proceso evolutivo del sistema de la Seguridad Social, que se universaliza mediante ellas,
completando el sistema precedente, profundizando en el sentido de solidaridad nacional, que es
alma del sistema.

El que la Seguridad Social no incluyera lo que la sentencia califica de «riesgos de caracter
contributivo, no incluyendo en su ambito la atencién a otras situaciones de necesidad», no
implica que estas otras situaciones de necesidad no cupieran en su sistema, sino que la
capacidad econémica del mismo no permitia atender mas que las situaciones de necesidad que
atendia, sin perjuicio de que en su propia vocacion evolutiva pudiera abarcar a otras situaciones
de necesidad, sin que por ello dejara de ser el sistema que era.

No me parece acertada la afirmacion de que «el sistema de Seguridad Social, al configurarse
como una funcién de Estado, permite incluir en su ambito no sélo las prestaciones de caracter
contributivo, sino también de las no contributivas». Sin negar que es el dato de la estatalizacion
el que permite esa progresiva ampliacion, debe reiterarse la observacion de que ese dato existia
ya desde el principio del nacimiento del sistema. La ampliacién es asi una natural evolucion de
éste, estatalizado desde su inicio, y que en si mismo, en cuanto pensado sobre bases de
solidaridad nacional, e incluso como un instrumento de «redistribucién de la renta nacional» y
uno de los «instrumentos para reducir los desequilibrios en el tenor de vida de los
ciudadanos» (Ley de Bases de la Seguridad Social 1.8), tenia la potencialidad de un desarrollo
ulterior, para alcanzar a situaciones de necesidad antes no atendidas, como afortunadamente
ha ocurrido.

Por ultimo la afirmacién conclusiva del FJ 3 de que «el art. 41 CE hace un llamamiento a todos
los poderes publicos para que subvengan a paliar estas situaciones de necesidad, lo que ha de
ser realizado por dichos poderes publicos en el ambito de sus respectivas competencias», me
parece una afirmacion voluntarista, que, a mi juicio, no se corresponde con el sentido del
precepto constitucional citado.

Con esa afirmacion claramente se quiere encontrar base constitucional para justificar la
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posibilidad de concurrencia de los distintos poderes publicos para la cobertura de las mismas
situaciones de necesidad a que se refiere el art. 41 CE desde el «ambito de sus respectivas
competencias», en términos de suplementariedad de la asistencia social (autonémica) respecto
de la Seguridad Social (estatal).

Tal modo de razonar no me resulta técnicamente riguroso, pues, a mi juicio, esta claro en el
precepto constitucional se esta refiriendo en exclusiva a «un régimen publico de Seguridad
Social», y no a otros posibles sistemas publicos de cobertura de situaciones de necesidad.

3. A partir de la consideracion conclusiva del FJ precedente, la sentencia razona en los FF.JJ. 4
a 7, sobre la existencia en el art. 41 CE de un llamamiento a los poderes publicos, para que
cada uno desde sus respectivas competencias subvenga a paliar las situaciones de necesidad
no cubiertas por la Seguridad Social, conclusion a la que acabo de referirme, para rechazarla,
en el apartado anterior. Y en un nuevo paso discursivo se refiere a las prestaciones de caracter
libre, aludiendo bajo esa consideracion al mutualismo libre, a los Planes y Fondos de Pensiones,
e incluso més adelante, y desde otra perspectiva, a los salarios minimos de insercién (FJ 6),
para justificar de ese modo que prestaciones, no caracterizables como de Seguridad Social,
puedan coexistir con las de ésta, y puedan ser establecidas por las Comunidades Auténomas en
ejercicio de sus propios titulos competenciales. La posibilidad de que, en efecto, puedan
coexistir con la Seguridad Social medios de cobertura de las necesidades sociales distintos a los
de tal sistema publico, y basados en la libertad, no creo que pueda marcar la pauta para
resolver un conflicto competencial, que se suscita entre poderes publicos (el Estado y la
Comunidad Auténoma de Andalucia). Dicho conflicto tiene que ver con unas prestaciones, que
no se enmarcan en un ambito de libertad, sino de ejercicio del poder publico, y de lo que se
trata, es de decidir si el poder publico actuante, al establecer tales prestaciones, tenia
constitucionalmente una competencia para poder hacerlo. En tal sentido la referencia al
mutualismo libre y a los planes y fondos de pensiones me parece absolutamente fuera de lugar.
Desde luego la posibilidad de unos sistema de cobertura libres, complementarios del de la
Seguridad Social, no es, a mi juicio, argumento para decidir si una determinada prestacion
publica corresponde al ambito material de la Seguridad Social o al de la asistencia social,
sistemas ambos de caracter publico.

La distincién entre las prestaciones de Seguridad Social y las de asistencia social (FJ 5) en
razén del caracter contributivo de las primeras y la inexistencia de ese caracter en las segundas
(que se contiene en el pasaje del FJ 5, parrafo 2.2, en el que se dice que «tanto las actuaciones
de la Seguridad Social como las de asistencia social persiguen la atencion de situaciones de
necesidad, si bien, desde una perspectiva histérica que condiciona las primeras a la previa
contribucién de sus beneficiarios y no asi a los de asistencia social»), me resulta errénea. El
caracter contributivo de las prestaciones de Seguridad Social, como elemento fundamental de
caracterizacién de tales prestaciones, ha sido ya objeto de comentario critico en el apartado 1,
cuyas consideraciones al respecto doy aqui por reproducidas. Especialmente ese caracter ha
desaparecido en parte en el momento actual, en el que desde la Ley 26/1990 el sistema de la
Seguridad Social integra, junto a las prestaciones contributivas, a las no contributivas. La alusion
en ese pasaje a la «perspectiva histérica» no basta para eliminar el error del mismo, pues,
segln ya se indicd, en la accién protectora de la Seguridad Social se incluia desde siempre la
asistencia social, que no venia condicionada por criterios contributivos, aparte de las rupturas de
la contributividad ya citadas en momento anterior.

En todo caso ese planteamiento, si fuese en si mismo aceptable, debiera conducir, como natural
consecuencia, a la aceptacion de la tesis de la Comunidad Auténoma de Andalucia de la
inconstitucionalidad de las prestaciones no contributivas del sistema de la Seguridad Social, y
no a la afirmacién conclusiva del FJ 6 de que «una interpretacion del art. 41 CE en el marco del
bloque de constitucionalidad, permite inferir la existencia de una asistencia social "interna" al
sistema de Seguridad Social y otra "externa" de competencia exclusiva de las Comunidades
Auténomas». No alcanzo a comprender cémo del art. 41 CE, por mucho que se module su
pristino sentido mediante la alusién al «bloque de la constitucionalidad», puede extraerse la
interpretacion referida.

Si se afirma, lo que comparto plenamente (no ya solo porque lo dijera la TC S 76/1986, sino
porque esta en la misma potencialidad institucional de la Seguridad Social, segun fue concebida
desde su inicio, y ha quedado ya explicado), si se afirma, reitero, que «resulta legitimo
constitucionalmente que la Seguridad Social, en cuanto funcidn de Estado destinada a cubrir las
situaciones de necesidad que puedan generarse, incluya en su seno prestaciones de naturaleza
no contributiva», no me resulta coherente que la sentencia utilice, como lo hace, el criterio de la
no contributividad para caracterizar las prestaciones aqui discutidas.

Y no me resulta compartible el pasaje que sigue de inmediato al que se acaba de reproducir,
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como matizacién de éste, en el que se dice: «pero ello no abona que tal expansién sobre el
alcance que dicha materia tenia al aprobarse la Constitucién merme o restrinja el ambito propio
de la "asistencia social", pues esta tendencia, que, de profundizarse, incluso podria determinar
el vaciamiento de esta ultima materia, con el consiguiente menoscabo de las competencias
autondmicas, no ha sido querida por el constituyente, en la medida en que atribuye el apoyo a
las situaciones de necesidad a todos los poderes publicos, de manera que cada cual actlde en
su respectivo ambito de competencias» (idea en la que se insiste en el FJ 6, parrafo final). Este
pasaje responde a una concepcion estatica del ambito de la Seguridad Social, que no se
corresponde con la naturaleza esencialmente dindmica de la misma, segun se concibié desde
su inicio. Ademas, de ser aceptable tal concepcion, que no lo es, debiera desembocar, como ya
se dijo, en la declaracién de inconstitucionalidad de las prestaciones no contributivas de la
Seguridad Social. En efecto, si el ambito de lo no contributivo se considera «desde una
perspectiva histérica» como propio de la «asistencia social», en la medida en que ésta es un
ambito competencial de las Comunidades Auténomas, la expansion de la Seguridad Social por
la introduccién de las pensiones no contributivas habria invadido el ambito de la asistencia
social.

Frente al criterio manifestado en ese pasaje estimo que, siendo la Seguridad Social, segun fue
concebida desde el principio, un instrumento de solidaridad nacional de caracter dindmico, la
expansién de su ambito material después de la Constitucion en relacién con el que le era propio
en el momento de inicio de la vigencia de ésta, no puede quedar limitada por la asistencia
social, que es en si misma un instrumento residual. Como consecuencia de ello, la ampliacién
del &mbito material de la Seguridad Social bien puede ocupar espacios antes ocupables, en su
caso, por la asistencia social, pudiendo impedir que en los concretos espacios ocupados por la
accion protectora de la Seguridad Social pueda entrar la asistencia social, sin que ello implique
regresion de ningun género desde la idea de la Justicia y del Estado Social, sino el efecto
natural del caracter dinamico de uno y otro sistemas de cobertura de las necesidades sociales, y
el modo correcto de articulacion de dos competencias de similar objetivo juridico.

4. No me resulta convincente la argumentacién con la que el FJ 6 corrige la caracterizacion de la
asistencia social segun la TC S 76/1986, cuyos criterios comparto, y no los de la actual
sentencia, la cual introduce confusién en una materia que, hasta donde era posible, habia
guedado bastante bien aclarada enla TC S 76/1986.

En contra de lo que se dice en el FJ 7, creo que el hecho de que los destinatarios de las
prestaciones cuestionadas sean exclusivamente los beneficiarios de determinadas prestaciones
de la Seguridad Social es, en términos de la TC S 76/1986, factor muy significativamente
relevante para considerar que nos encontramos ante prestaciones de Seguridad Social, y mas si
la contingencia atendida es la misma ya cubierta por las prestaciones de Seguridad Social.

Hecha esta afirmacién, se comprende que no pueda compartir la afirmacién del parrafo 1.° del
FJ 7 de la sentencia. Podia llegar a aceptar como matizacion de la TC S 76/1986, que los
beneficiarios de prestaciones de la Seguridad Social puedan serlo también de prestaciones de
asistencia social de la Comunidad Auténoma; pero no que la misma situacion de necesidad ya
cubierta por la Seguridad Social pueda ser cubierta suplementariamente por la asistencia social
y exclusivamente respecto de beneficiarios de la Seguridad Social.

En otro orden de consideraciones me parece que carece de toda base constitucional en cuanto
«exigencia del Estado Social de Derecho», la que se afirma en el pasaje siguiente:

«... s una exigencia del Estado Social de Derecho (art. 1 CE) que quienes tengan cubiertas sus
necesidades minimas por la modalidad no contributiva del sistema de la Seguridad Social
puedan acceder a otros beneficios 0 ayudas de caracter o naturaleza diferente, habida cuenta
de que esta zona asistencial interna al sistema coincide con el titulo competencial del art.
148.1.20 CE.»

Podra, a lo sumo, decirse que el Estado Social de Derecho permite la coexistencia de distintas
instituciones asistenciales, y en tal sentido que los beneficiarios de una puedan serlo también de
otras; pero elevar la posibilidad a «exigencia del Estado Social de Derecho», me parece
inaceptable. La explicacion de esa proclamada «exigencia», es la de que «esta zona asistencial
interna al sistema coincide con el titulo competencial del art. 148.1.20 CE». Y se insiste en la
idea, cuando de seguido se dice que «esta confluencia no puede impedir a las Comunidades
Autébnomas que actien en esa franja comun cuando ostenta titulo competencial suficiente,
méxime si se considera que, en determinadas coyunturas econémicas, el &mbito de proteccion
de la Seguridad Social pudiera conllevar limitaciones asistenciales y prestacionales que, por
ello, precisen de complementacién con otras fuentes para asegurar el principio de suficiencia al
que alude el art. 41 CE».
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Con tal modo de razonar se estéd haciendo dato de lo que es cuestion: la de si pueden coincidir
sobre una misma materia dos distintos titulos competenciales de idéntico sentido juridico.
Nuestra jurisprudencia en general no ha admitido tal posibilidad, sino que en los casos de
concurrencia, confluencia o entrecruce de titulos, o bien cada uno de ellos, aun incidentes en un
mismo ambito de la realidad social, estaba orientado a un distinto objetivo juridico, o bien habia
una distribucién vertical de las distintas competencias (vgr. normativa basica-normativa de
desarrollo, ejecucién... etc.). La concepcién que aqui se expresa dudo que tenga precedente en
nuestra doctrina. El problema es precisamente si, visto que la materia es la misma (la cobertura
de necesidades sociales), en la concreta situacién de que se trata (la necesidad, legalmente
prevista, de la revalorizacion de las pensiones no contributivas de la Seguridad Social), pueden
confluir dos titulos juridicos del mismo sentido. Frente al criterio de la sentencia estimo que eso
no es posible, y que un titulo impide el juego del otro.

No creo que sea constitucionalmente aceptable la proclamacion de una «franja comun» para la
Seguridad Social y para la asistencia social, pues la «franja» que ocupa la Seguridad Social
(entendido lo de la «franja», como el espacio ocupado por las prestaciones de la Seguridad
Social) en mi criterio no puede ser ocupada de modo simultaneo por la asistencia social, en un
funcion, no complementaria, sino suplementaria de la cobertura de una misma necesidad social
ya cubierta por la Seguridad Social.

No me parece que sea explicacion aceptable de esa proclamada posibilidad, la de que las
limitaciones asistenciales y prestacionales de la Seguridad Social «precisen complementacion
con otras fuentes para asegurar el principio de suficiencia al que alude al art. 41 CE». Ese
principio de suficiencia se predica en ese precepto del régimen publico de la Seguridad Social, y
no es, como en la argumentacién que analizo se da por sentado, un objetivo a conseguir desde
diferentes titulos competenciales simultdneos, estatal y autonémico. No puede, pues, buscarse
en el principio de suficiencia del art. 41 CE una base constitucional para justificar el ejercicio de
unas competencias de similar sentido asistencial por las Comunidades Auténomas en el &mbito
ya ocupado por la Seguridad Social.

Creo, finalmente, respecto de la argumentacién conclusiva del FJ 7, que cuando, para acotar la
intervencién posible de las Comunidades Auténomas en esa «franja comun», se dice que se
«exige que la Comunidad Auténoma aprecie una situacién real de necesidad en la poblacién
beneficiaria de las ayudas asistenciales de la Seguridad Social», se estd operando con un
sentido anfibolégico de lo asistencial.

En ese sentido no es claro lo que se quiere decir, cuando se habla de «las ayudas asistenciales
de la Seguridad Social», habida cuenta que dentro de la Seguridad Social, como ya ha quedado
dicho en varias ocasiones, aparte de las prestaciones mas comunes, estan las de la asistencia
social. Se puede dar a entender en el pasaje transcrito, que las pensiones no contributivas, con
ocasién de cuya revalorizacién se establecieron las ayudas cuestionadas, son «ayudas
asistenciales», siendo asi que no pueden incluirse en la asistencia social de la Seguridad Social.

No estamos, pues, en la «zona asistencial interna del sistema» de la Seguridad Social, cuya
zona coincida con el titulo competencial de la asistencia social, sino en el campo de las
pensiones comunes de la Seguridad Social, y en el momento legalmente ordenado en la LGSS
de su revalorizacion.

Sobre tal base el problema que se suscita en los presentes conflictos no es otro que el de si,
operando el Estado en el ambito que le es propio, el de la Seguridad Social, y realizando en él
respecto de las pensiones no contributivas del sistema la revalorizaciéon que le viene exigida por
el art. 52 LGSS, puede la Comunidad Autdbnoma de Andalucia considerar que esa revalorizacion
es insuficiente, elevandola a su propia costa, y utilizando al efecto su titulo competencial de
asistencia social.

O en otros términos, si desde el titulo competencial de asistencia social se puede introducir en el
espacio de la Seguridad Social, para corregir al alza, y a su costa, la que considera insuficiente
revalorizacién de las pensiones.

En mi personal criterio estimo que eso no es constitucionalmente posible, y que, al hacerlo, la
Comunidad Autéonoma de Andalucia ha interferido en el campo reservado a una competencia
estatal, sin que el hecho de que tal inferencia sea a su propia costa sirva para negarla y para
excusar su inconstitucional actuacioén, pues la capacidad de disposicién financiera no permite
invadir &mbitos competenciales ajenos.

5. En la caracterizacion de las ayudas objeto de los conflictos que se expone en el FJ 8 creo que
se prescinde de un analisis riguroso del Decreto andaluz 284/1998, que debia haber sido la
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base de partida, interpretandolo en sentido finalista.

Con un minimo de realismo debe partirse de la consideracién de que, cuando un determinado
poder publico invade un &mbito competencial de otro, es usual que trate de justificar su desviada
conducta en algun titulo competencial. Pero sera el analisis del acto de que se trata en su propia
realidad, y no en su buscada cobertura, el que debe conducir a la calificacién juridica
procedente. En ese andlisis la finalidad discernible del acto es elemento fundamental.

A este respecto debe observarse que la lectura del preambulo del cuestionado Decreto no deja
dudas de su intencion, pues la proclama de modo expreso. Se dice al respecto:

«Corresponde a la Administracion General del Estado establecer la cuantia de las pensiones de
jubilacién e invalidez en sus modalidades no contributivas, conforme a lo dispuesto en la Ley
26/1990,de 20 Dic., por la que se establecen éstas en el ambito de la Seguridad Social.
Actualmente se encuentran reguladas por la Ley General de la Seguridad Social.

Por similitud con las pensiones contributivas, el Gobierno de la Nacién ha incrementado cada
afo las de caracter no contributivo en el porcentaje que corresponde al Indice de Precios al
Consumo anual.

El Gobierno de la Comunidad Auténoma de Andalucia estima insuficiente el antedicho
incremento, dado, de una parte, la favorable situacién econémica, y de otra, el bajo nivel de
renta de las personas beneficiarias de tales prestaciones econémicas.

Asi pues, y desde el ambito propio de competencias que la Comunidad Auténoma tiene
atribuido en materia de asistencia y servicios sociales, se considera necesario el establecimiento
de una ayuda econdémica de carécter extraordinario para quienes perciben en Andalucia
pensiones de jubilacién e invalidez, en sus modalidades no contributivas, que supone un 1'8%
del importe de la pensién para 1988. De esta manera, tales personas veran incrementada su
renta en cuantia equivalente a lo resultante de aplicar el doble del Indice de Precios al Consumo
previsto para 1999 al importe de su pension fijado para 1998...»

La intencion expresa de ese predmbulo resulta inequivoca: se trata de aumentar las pensiones
no contributivas de invalidez y de jubilacién de la Seguridad Social para el afo 1998 en un
porcentaje del doble del senalado para su revalorizacién por la Seguridad Social, porque la
Comunidad Auténoma de Andalucia considera que el porcentaje de revalorizacién acordado por
el Gobierno de la Nacién es insuficiente. Pues bien, en mi criterio tal explicita intencion, y la
disposicion que deriva de ella, supone una innegable interferencia en el ambito de la Seguridad
Social, que no se elimina por el hecho de que las ayudas en cuestion se califiquen de
extraordinarias, y se costeen por la propia Comunidad Auténoma.

Esa financiacidn no creo que pueda servir de excusa, pues la invasion competencial se produce
por la actuacién normativa misma, al margen de su financiacién. La disponibilidad de unos
determinados fondos por un poder publico no puede permitirle entrar en ambitos reservados a
otros, aunque tal invasién no suponga coste anadido al poder publico, cuyo ambito resulta
invadido.

Por lo demas los articulos 1, 5 y 6 del Decreto ponen de manifiesto que la regulacién de las
ayudas cuestionadas se vincula a la de las pensiones que se dicen complementar por ellas.

Siendo esta la realidad de la norma, no me parece aceptable que la misma pueda invocar para
su cobertura el titulo competencial de la asistencia social, que (so pena de romper el modelo
unitario de la Seguridad Social en lo prestacional, que, a mi juicio entra en el terreno de lo
basico), no puede utilizarse para suplementar las mismas prestaciones de la Seguridad Social,
cubriendo una misma necesidad social en distinta cuantia en las diversas partes de Espana por
la suma de los dos titulos competenciales.

El FJ 8 prescinde, a mi juicio de modo inconveniente, de la interpretacion finalista del Decreto
cuestionado, y se centra en una caracterizacion de las prestaciones que establece, en la que se
exalta lo que tiene un caracter secundario, prescindiendo de lo principal, para asi concluir que
las prestaciones discutidas tienen una caracterizacién diferente de las de Seguridad Social. Esa
caracterizacién diferenciada a lo mas a que alcanza, es a minimizar la intensidad de la
interferencia; pero no a negarla, y es precisamente la existencia o no de la interferencia la
cuestion a resolver.

6. Estimo, en conclusién, que las prestaciones cuestionadas, al haberse establecido con la
finalidad de suplementar al alza una revalorizaciéon de las pensiones contributivas de la
Seguridad Social; esto es, en directa relaciéon con unas situaciones de necesidad cubiertas por
la accién protectora de la Seguridad Social, y con un mecanismo tipico de esa accién protectora,
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como es el de la revalorizacion de las pension (art. 52 LGSS), no pueden incluirse en el ambito
competencial de la asistencia social, tal y como hasta el momento lo habiamos concebido (TC S
76/1986), sino que corresponde a la materia de Seguridad Social, respecto de la que el Estado,
segun lo dispuesto en el art. 149.1.17 CE, tiene competencia exclusiva para «la legislacion
basica y régimen econoémico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la ejecucién de sus
servicios por las Comunidades Auténomas».

Dado ese encuadramiento competencial de la materia discutida, la cuestion siguiente a dilucidar
seria la de determinar cual sea el alcance de lo basico en materia de Seguridad Social. Al
respecto, y al margen de las dificultades de determinacién genérica del concepto de lo basico,
considero en todo caso, que por el propio sentido de la Seguridad Social como instrumento de
solidaridad nacional y de tarea nacional, y por el sentido estructural que en ella tiene la
consideracion conjunta de las situaciones y contingencias susceptibles de proteccion, la
regulacién de las prestaciones se integra con naturalidad en el ambito de lo basico, y con razén
reforzada la de las prestaciones no contributivas, que en si mismas constituyen un comun
denominador, en el que se manifiesta de modo mas evidente el objetivo de la solidaridad
nacional.

Por ello, correspondiendo la regulacion de las pensiones no contributivas al ambito de la
legislacion basica de la Seguridad Social, se trata de un ambito vedado a la intromisién de las
Comunidades Auténomas, habiéndose producido, a mi juicio, por los Decretos cuestionados, la
invasién competencial contra la que acciona el Gobierno de la Nacidén en estos conflictos; y por
tal motivo, en mi criterio, debian haberse estimado.

Me llama la atencion, y no puedo eludir la expresién de mi discrepancia, la afirmacién contenida
en el FJ 8 ¢) en la que se dice que el «Decreto objeto del presente conflicto no revist[e] el
cardcter de una verdadera norma y se configur[a] como un mero acto administrativo de
ejecucion adecuado a su estricto caracter estrictamente coyuntural y temporal». Es un claro
intento de minimizar la significacién de los Decretos, que me resulta inaceptable. El sentido de
norma de dichos Decretos no me parece que pueda ser negado. Los Decretos cuestionados
tienen, a mi juicio, un claro sentido ordenador, y no el de un acto ordenado, como lo evidencia,
no ya su propia estructura y configuracién formal, que concluye incluso con una disposicion
derogatoria, sino su propia funcién, que no revela la pura aplicacion de una norma previa en un
acto administrativo de destinatario plural, norma en este caso inexistente, y no referida en el
pasaje, cual seria ldgico, sino que se crean unas prestaciones, y se ordena su régimen juridico.

Creo que la negacion del «caracter de verdadera norma» a los Decretos es un forzado intento
de eludir la traba que, para dictarlos, supone la reserva al Estado de la «legislacién basica» de
la Seguridad Social.

7. Comparto el rechazo (FJ 10) de la alegacion del Abogado del Estado referente a la
vulneracion del art. 149.1.2 CE, pues la Seguridad Social no se regula en la Constitucién como
un derecho constitucional, que seria, en su caso, el presupuesto de aplicacién de dicho precepto
constitucional, sino que se integra en el Capitulo Il del Titulo Primero entre los principios
rectores de la politica social y econdmica. Y ello, pese a que el legislador (art. 1.2 LGSS, en el
que se refunde el art. 1.2 Ley 26/1990) conciba el derecho de los espafnoles a la Seguridad
Social, como establecido en el art. 41 CE, lo que, de ser constitucionalmente correcto,
estableceria las bases para el juego del art. 149.1.1.2 CE.

8. Por todo lo expuesto, concluyo reafirmando que los presentes conflictos de competencia
deberian haber sido estimados.

En tal sentido evacuo mi voto.
Madrid, a 16 Dic. 2002.

Voto particular que formula el magistrado D. Roberto Garcia-Calvo y Montiel respecto de la
sentencia dictada en los conflictos positivos de competencia acumulados nums. 1207/1999 y
1208/1999.

Con el maximo respeto a la decision de la mayoria, he de manifestar mi discrepancia tanto con

los razonamientos, como con de la formula resolutoria del conflicto.

A pesar del esfuerzo argumentativo realizado, la debilidad de los argumentos juridicos asumidos
mayoritariamente impide justificar que las ayudas econémicas complementarias a favor de los
perceptores de pensiones no contributivas, establecidas por los Decretos de la Junta de
Andalucia, no estén integradas en el sistema de Seguridad Social, con lo que se permite
desestimar los conflictos positivos de competencia. No sélo tal esfuerzo resulta baldio, sino que
me parece que la decision de la mayoria tiene una fragil justificacién constitucional y que s6lo
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desde el nominalismo puede sostenerse que las percepciones antedichas no estan integradas
en el referido sistema. Afirmar lo contrario, como se hace en la decisién de la que disiento,
implica en mi opinién alterar la estructura basica de los principios de la Seguridad Social y,
consecuentemente, el sistema de distribucion de competencias. Me parece, incluso, ademas,
que la decision de la mayoria supone quebrar la doctrina del Tribunal en la materia.

De ahi que deba expresar mi discrepancia insuperable, que justifico como sigue:

1) La doctrina hasta ahora elaborada por el Tribunal (véanse las TC SS 76/1986, 148/1996 y
171/1998) se refiere a la legislacion y practica nacional e internacional para definir el concepto
de asistencia social. Siendo esto asi debe tenerse presente que, incluida o no dentro de un
sistema de Seguridad Social, 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 prestacién social.
Como se ha puesto de relieve doctrinalmente, lo consustancial a la asistencia social es la
«prueba de la necesidad», como lo era para la beneficencia a la que sucede. Basta un ligero
repaso a los antecedentes legislativos y jurisprudenciales para ratificar la anterior conclusion
doctrinal que, a mi juicio, sigue estando vigente.

2) La decision de la mayoria parte de la base de que las ayudas econdmicas complementarias
(de caracter extraordinario y pago unico) a favor de los perceptores de pensiones no
contributivas que establecen los Decretos de la Junta de Andalucia 284/1998 y 62/1999 son
auxilios econdémicos de naturaleza especifica y distinta de las técnicas prestacionales de
Seguridad Social (FJ 9), de manera que se incardinan en la materia de asistencia social que es
competencia de las Comunidades Autonomas de conformidad con el art. 148.1.20 CE, y no en
el titulo estatal del art. 149.1.17 CE (legislacion basica y régimen econémico de la Seguridad
Social). Sin embargo, como trataré de demostrar a continuacioén, para llegar a esta conclusion
resulta obligado reinterpretar la doctrina sentada en la TC S 76/1986 (reiterada por las
posteriores TC SS 146/1986 y 171/1998, que desde luego también se citan en la TC S que nos
ocupa). Asi, afirma (FJ 6) que la inclusion de los perceptores de las ayudas asistenciales en el
sistema de la Seguridad Social no puede ser criterio determinante para el deslinde
competencial, poniendo como ejemplo los «salarios minimos de insercion» aprobados por las
Comunidades Auténomas, que no han sido objeto de impugnacién por el Estado.

No puedo estar de acuerdo con tal afirmacion, porque implica que el deslinde competencial
depende de una circunstancia ajena al propio Tribunal Constitucional como es la decision del
Estado de no impugnar las distintas normativas autondmicas sobre rentas o salarios minimos de
insercion. Parece dudoso que la decisién del Tribunal sobre un conflicto de competencias
concreto pueda venir predeterminada por el hecho de que existan normas autonomicas de
contenido supuestamente semejante al enjuiciado (y resulta muy discutible que la naturaleza de
las rentas o salarios minimos de inserciéon sea equiparable en los términos que pretende la
sentencia del TC comentada a las ayudas complementarias de pensiones no contributivas
aprobadas por la Junta de Andalucia).

3) Lo anterior no es lo Unico, pues, partiendo de la antedicha premisa, se considera (FJ 7) que
las Comunidades Auténomas pueden legitimamente conforme al art. 148.1.20 CE establecer
ayudas de asistencia social no solo «externas» sino también «internas» (esto es, para
beneficiarios del sistema de Seguridad Social), siempre y cuando exista una situacién de
necesidad que lo demande y con esas medidas asistenciales no se interfiera el régimen juridico
béasico de la Seguridad Social ni su régimen econémico (art. 149.1.17 CE). Las razones por las
cuales se entiende que las ayudas complementarias de pensiones no contributivas aprobadas
por la Junta de Andalucia cumplirian el requisito aludido de no perturbar o interferir el régimen
béasico estatal se exponen en el fundamento octavo.

Este fundamento es, a mi juicio, erréneo y, por ello, rechazable por las siguientes razones:

a) Se afirma que el hecho de que los perceptores de las ayudas sean perceptores de pensiones
no contributivas del sistema no altera dicho sistema, sino que es una técnica de integracién por
remision a otra norma, como ya se dijo en la TC S 76/1986. Esta afirmacion resulta tautolégica y
pretende en realidad eludir la doctrina sentada en la TC S 76/1986. En efecto, éste no es un
argumento para demostrar que las ayudas enjuiciadas no interfieren en el régimen de Seguridad
Social, sino la reiteracién de la premisa de partida ya expuesta, conforme a la cual la doctrina de
la TC S 76/1986 debe ser reinterpretada entendiendo que las CC.AA. pueden, al amparo del art.
148.1.20 CE, establecer ayudas de asistencia social no sélo «externas» sino también
«internas», es decir, para pensionistas del sistema de Seguridad Social.

b) Se dice también que en tanto que las pensiones no contributivas presentan, como el resto de
prestaciones de la Seguridad Social, una tendencia de unidad y estabilidad en el tiempo y el
conjunto del territorio nacional, las ayudas consideradas se limitan al espacio territorial de
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Andalucia y se otorgan por una sola vez, por lo que no complementan las pensiones no
contributivas «de un modo que pueda ser calificado como especifico de la Seguridad Social».
De nuevo se trata de huir de la doctrina sentada a partir de la TC S 76/1986, pero con
argumentos en absoluto convincentes: dejando a un lado la obviedad de que las prestaciones
de Seguridad Social afectan al conjunto del territorio nacional mientras que las prestaciones
asistenciales que apruebe una Comunidad Auténoma afectan al ambito territorial respectivo, tal
argumentacion olvida que el sistema de Seguridad Social contempla tanto prestaciones vitalicias
o indeterminadas en el tiempo (pensiones), como prestaciones temporales (subsidios); y tanto
prestaciones de pago periodico (pensiones y subsidios), como prestaciones de pago unico, por
una sola vez (prestaciones a tanto alzado).

c) El tercer argumento es que las pensiones no contributivas son actualizables anualmente (art.
52 LGSS), mientras que las ayudas enjuiciadas no, ya que son de pago Unico, de modo que la
nota de permanencia de la proteccion propia de la Seguridad Social es ajena a estas ayudas,
como se infiere ademas de que el Decreto de creacion «no revista el caracter de una verdadera
norma y se configure como un mero acto administrativo de ejecucién». Pues bien, al margen de
esta sorprendente afirmacién (que parece confundir dos planos o momentos diferentes: el
normativo o de aprobacion de las ayudas por los Decretos 284/1999 y 62/1999 y el posterior de
pago de las ayudas a los beneficiarios concretos, en virtud del oportuno acto administrativo de
reconocimiento del derecho y ordenacion del pago consiguiente), en realidad no se trata de un
razonamiento afadido sino de una mera reiteracién del argumento precedente que ya hemos
rechazado.

d) La dltima argumentacién de la sentencia aprobada es que las pensiones no contributivas
forman parte del patrimonio de la Seguridad Social y se integran en la «caja Unica» del sistema,
en tanto que las ayudas complementarias cuestionadas se financian con cargo a créditos de los
presupuestos de la Comunidad Auténoma andaluza, por lo que no afectan a la caja Unica ni
guebrantan la unidad econémica del sistema de Seguridad Social. Nada hay que objetar a este
razonamiento (mas alla de observar la imprecisién técnica de la redaccién: los fondos con que
se atiende al pago de las pensiones no contributivas forman parte del patrimonio de la
Seguridad Social; las pensiones, contributivas o no contributivas, forman parte del patrimonio del
beneficiario que las percibe), sino solo senalar que no es un argumento suficiente, ni ain por via
de suplementariedad, para justificar que las ayudas complementarias cuestionadas tengan
encaje en el art. 148.1.20 CE y no invaden la competencia estatal del art. 149.1.17 CE. En
definitiva, la cuestién se reduce a una vuelta al punto de partida: la afirmacion, poco mas que
apodictica, de que el art. 148.1.20 CE admite que las CC.AA. establezcan ayudas asistenciales
complementarias para los perceptores de prestaciones de la Seguridad Social, soslayando la
doctrina sentada en las TC SS 76/1986 y 146/1986 y reiterada en la TC S 171/1998 que, dictada
cuando ya existia (desde 1990) el nivel no contributivo del sistema de Seguridad Social (y ya se
habian dictado muchas de las normas autonémicas sobre rentas y salarios minimos de insercion
a que se refiere la TC S comentada), se insiste en declarar que el titulo contemplado en el art.
148.1.20 CE «abarca una técnica de proteccion fuera del sistema de la Seguridad Social».

4) En otro orden de consideraciones, resulta incluso discutible que las ayudas complementarias
aprobadas por la Junta de Andalucia cumplan el presupuesto esencial de la asistencia social
relativo a la demostracién del estado de necesidad, a pesar de que asi se afirme en la tesis
mayoritaria. En efecto, en el FJ 7 se da por sentado que estas ayudas se otorgan por la
Comunidad Auténoma al apreciar una situacion real de necesidad en los perceptores de las
pensiones no contributivas. Sin embargo, si se leen con detenimiento los Decretos impugnados
se observa que no existe en modo alguno nada parecido a o que se denomina «prueba de
necesidad», que por definicibn ha de ser individualizada. Las ayudas se otorgan,
indiscriminadamente, y mediante una cantidad idéntica en todos los casos, a todos los
perceptores de pensiones no contributivas (que lleven percibiendo la pension con tres meses de
antelacion al menos a la fecha de pago de las ayudas) residentes habitualmente en Andalucia.
En suma, se trata de una medida que pretende, en realidad, un incremento lineal de las
pensiones no contributivas en Andalucia durante un ejercicio econémico determinado, como
paladinamente se reconoce en el Preambulo del RD 284/1998, lo que dificiimente parece
compatible con el concepto de asistencia social que, como ya expuse, vienen manejando tanto
el legislador, como la doctrina y este mismo Tribunal. Si la asistencia social se define, segun las
TC SS 76/1986 y 146/1986 como un «mecanismo protector de situaciones de necesidad
especificas», el examen particularizado de la existencia de la situacion de necesidad resulta
indeclinable para averiguar si estamos ante un verdadero instrumento de asistencia social o si,
por el contrario, bajo la invocacion de este titulo se esconde sencillamente un instrumento que
pretende romper para un determinado territorio del Estado la unidad de proteccién del sistema
de Seguridad Social, con la inaceptable consecuencia de establecer diferencias de trato entre
los beneficiarios de dicho sistema en funcién del territorio donde tengan establecida su
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residencia habitual, en patente contradiccion con lo dispuesto en los arts. 138.2, 139.1y 2 y
149.1.1.2 CE. Lo curioso es que, negandolo en el fondo, la decision de la mayoria afirma
compartir lo anterior.

5) Recuérdese, en fin, que la TC S 124/1989, de 7 Jul., declaré (FJ 3) que «del art. 149.1.17.2 de
la Constitucidn no puede extraerse la apresurada conclusion de que en materia de régimen
econdémico de Seguridad Social el Estado retenga solo potestades normativas. Que ello no es
asi se deduce sin dificultad de un andlisis sistematico, histérico y teleoldgico del precepto
constitucional. El designio perseguido con el acantonamiento del "régimen econémico" dentro de
la competencia exclusiva del Estado no ha sido otro, con toda claridad, que el de preservar la
unidad del sistema espafol de Seguridad Social y el mantenimiento de "un régimen publico", es
decir, unico y unitario de Seguridad Social para todos los ciudadanos (art. 41 de la Constitucion),
que garantice al tiempo la igualdad de todos los esparoles en el ejercicio de los derechos y
deberes en materia de Seguridad Social (art. 149.1.1.2 de la Constitucién). Debe tenerse en
cuenta a este propésito que en el momento de aprobarse la Constitucién habia sido ya creada la
Tesoreria General de la Seguridad Social para hacer efectivos los principios de solidaridad
financiera y de unidad de caja, y este dato resulta relevante para la correcta interpretacién del
art. 149.1.17.2, en la medida en que, como cabe deducir de los antecedentes y de los debates
parlamentarios que culminaron en la aprobacion del texto del citado precepto constitucional, la
mencion separada del "régimen econdémico" como funcién exclusiva del Estado trataba de
garantizar la unidad del sistema de la Seguridad Social, y no sélo la unidad de su regulacion
juridica, impidiendo diversas politicas territoriales de Seguridad Social en cada una de las
Comunidades Auténomas».

En consecuencia, expreso mi disentimiento con la decisién de la mayoria tal como he tratado de
justificar. Pero, ademas, quiero expresar mi 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) por lo que tan negativa consecuencia debio6 ser atajada por este Tribunal.

Madrid, 16 Dic. 2002.

Voto particular por el que el Presidente, Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, se adhiere a los
Votos particulares formulados por los magistrados D. Vicente Conde Martin de Hijas y D.
Roberto Garcia-Calvo y Montiel, respecto a la sentencia dictada en los conflictos positivos de
competencia nums. 1207 y 1208/1999, acumulados.
Madrid a 17 Dic. 2002.
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