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I. LOS PRINCIPALES TITULOS COMPETENCIALES VINCULADAS AL

DESARROLLO DEL SAAD

La atenciéon a las personas dependientes no se encuentra vinculada a un titulo
competencial especifico. Lo que obliga a acudir a titulos de muy diversa naturaleza, como el
que corresponde a la vivienda, a la asistencia sanitaria, a la educacién o al transporte, para
determinar el papel que poseen el Estado, las Comunidades Auténomas y las Entidades
Locales, en el disefio del SAAD.

Normalmente, la atencion a la dependencia se une al titulo competencial recogido en el {4
art. 148.1.20 de la {4 CE, que permite a las Comunidades Auténomas asumir competencias
en materia de Asistencia Social, dentro de la que la {4Ley 39/2006, de 14 de diciembre,
situa al SAAD. Partiendo del citado {#art. 148.1.20 de la CE, los Estatutos de Autonomia
han asumido competencias en el &mbito de la Asistencia Social y las han calificado como
exclusivas. Ahora bien, en una materia tan compleja y fundamental en un Estado Social,
esta calificacion no excluye, por si misma, la actuaciéon del Estado y de las Entidades
Locales”. Para justificar su intervencion, el primero habitualmente acude al {fart. 149.1.1
de la CE, que consagra un titulo competencial de caracter transversal capaz de incidir
sobre diversos ambitos materiales, con el fin de regular condiciones béasicas que garanticen
la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de
los deberes constitucionales. El Estado ha basado su intervencion en este precepto, con
ocasion de elaborar normas tan significativas como la Ley 39/2006, de 14 de diciembre (DA
8.2), el {PReal Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre(DF 1.2), y el {gReal
Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio (DF 4.2). Sin embargo, la CE no atribuye competencias a
las Entidades Locales, sino que deja su determinacion al legislador autonémico y al estatal.
A estos efectos, el Estado utiliza normas sectoriales, como la citada Ley 39/2006, de 14 de
diciembre; pero también las Bases del Régimen Local, en virtud de lo dispuesto en el {jart.
149.1.18 dela CE.

Asi planteado, podria parecer que el papel que desempenan en el desarrollo del SAAD los
diversos entes territoriales no ha sido ni puede ser discutido. Pero esta consideracién
inicial estd muy lejos de la realidad. La ubicacién de la atencion a la dependencia dentro del
concepto de Asistencia Social es criticada por aquellos que ponen de manifiesto que encaja

mucho mejor dentro de la Seguridad Social. La actuacién del {#art. 149.1.1 CE tampoco es
acogida pacificamente, sino que existen opiniones discrepantes, respecto a la
determinacién de los concretos derechos y deberes a los que este precepto se refiere, a la
identificacion de las condiciones basicas que menciona y a si realmente recoge un
verdadero titulo competencial a favor del Estado?. Por otro lado, dado que el legislador
estatal y el autonémico pueden atribuir competencias a las Entidades Locales tnicamente
dentro del ambito de sus competencias, si se ponen en tela de juicio estas ultimas,
derivadamente también las atribuidas a las Entidades Locales. Asimismo, ha de tenerse en
cuenta que no siempre es sencillo determinar, si un concreto aspecto puede caer dentro de
las Bases del Régimen Local que el Estado esta llamado a fijar con fundamento en el { Jart.
149.1.18 CE.

Tras la reforma del {4art. 135 de la CE, a todo lo anterior, se une la incidencia que la
estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad de las Administraciones Publicas pueden
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tener sobre la actuaciéon del Estado, de las Comunidades Auténomas y de las Entidades
Locales. De hecho, el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, introdujo significativos
cambios en el régimen juridico del SAAD que abrieron paso a una segunda etapa en el
proceso de su implantaciéon, en la que lo méas importante para el legislador fue la
contencion del gasto publico. Exactamente igual sucedid, con la {4Ley 2/2012, de 29 de
junio, que suspendio el nivel acordado de financiacién del SAAD, al igual que lo hicieron las
posteriores Leyes de Presupuestos Generales del Estado. En todo caso, debe tenerse en
cuenta que el poder del gasto no es un titulo atributivo de competencias, el hecho de
financiar o no una determinada actividad no debe tener incidencia, al menos, teéricamente,
en la delimitacién de competencias®. Por ello, si el Estado financiador estima que su
intervencion se encuentra justificada en el interés general, estard constrefiiido a amparar
dicha actuacion en una autorizacion constitucional y a respetar las competencias que la CE
reserva a otros entes territoriales?.

La situacién que se acaba de describir se encuentra detrads de diversos conflictos entre el
Estado, las Comunidades Auténomas y/o las Entidades Locales en los dque
fundamentalmente se discute si el primero ha lesionado las competencias autonémicas y
locales. Como ya pusiera de manifiesto hace afnos un sector de la doctrina cientifica, el
Tribunal Constitucional debe juzgar, con arreglo a criterios y razones juridicas,
controversias politicas. La disputa sobre el ejercicio, la distribucion y el uso del poder
constituyen el ntcleo de la politica. Al resolver un conflicto de competencia y definirla como
parte del contenido del &mbito competencial del Estado, de la Comunidad Auténoma o, en
su caso, de una Entidad Local, el Tribunal Constitucional estd poniendo fin a lo que en un
lenguaje metajuridico se pueden calificar como disputas por parcelas de poder objetivo
entre poderes politicos®. A las que, hoy en dia, se suma significativamente las
controversias economicas derivadas del deseo de reducir costes en la gestiéon de las
competencias y, con ello, de asumir una menor carga econdmica en el desarrollo del SAAD.

II. LA INCLUSION DEL SAAD EN EL SENO DE LA ASISTENCIA SOCIAL

EXTERNA AL SISTEMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

1. LA AUSENCIA DE UNA DEFINICION CERRADA DE ASISTENCIA SOCIAL: LA
RELACION ENTRE LA ASISTENCIA SOCIAL Y LA SEGURIDAD SOCIAL

Partiendo de las normas internacionales y supranacionales, no puede establecerse una
clara linea divisoria entre los conceptos de Asistencia Social y de Seguridad Social. A titulo

ejemplificativo, cabe destacar que el {#art. 13.1 de la {4 Carta Social Europea declara que
la Asistencia Social ha de atenderse «especialmente por via de prestaciones de un régimen

de seguridad social»; y que el { 4art. 34.1 de la { #Carta de los Derechos Fundamentales de

la Unién Europea no utiliza la expresion Asistencia Social; y, sin embargo, coloca en pie de
igualdad a la Seguridad Social y a los servicios sociales, en el &mbito de la proteccion de la
dependencia®. A lo anterior, se aflade que el Tribunal de Justicia de la Unién Europea
mantiene que la dependencia es un riesgo que puede ser cubierto por un sistema de
Seguridad Social”. De hecho, los ordenamientos juridicos de diversos paises europeos,
como Alemania, vinculan la dependencia y/o, en general, la Asistencia Social a la Seguridad
Social; mientras que otros, como Francia, lo hacen al Sistema de Servicios Sociales.

Dentro de nuestras fronteras, la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, configura el SAAD como
un sistema publico incardinado en la Asistencia Social llamado a ampliar y completar la
accion protectora del Estado, asi como del Sistema de la Seguridad Social (Exposicién de
Motivos, apartado 2.2). Lo que remite al f4art. 148.1.20 de la CE, que establece un método
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de reparto de competencias que no descansa en criterios funcionales, sino en el concepto
de Asistencia Social, aunque no la define, a pesar de que atesora la inica menciéon que de
ella realiza la CE. Ahora bien, la inclusion del SAAD en el seno de la Asistencia Social ha
recibido importantes criticas de quienes consideran que deberia estar ubicada dentro de la
Seguridad Social, con la consiguiente articulacién del { #art. 149.1.17 CE. Este precepto, a
diferencia del { sart. 148.1.20 de la CE, utiliza un criterio funcional que asigna al Estado
determinadas competencias sobre el sistema de la Seguridad Social, no la competencia
exclusiva, al objeto de garantizar su caracter unitario y, de manera particular, su estructura
financiera. Por otra parte, el { jart. 41 de la CE se limita a establecer algunos de los
elementos que caracterizan a la Seguridad Social y no proporciona ninguna pista que
pueda servir para diferenciarla de la Asistencia Social, dejando un amplio margen de
actuacion al legislador ordinario®.

La incertidumbre respecto a los contornos de la Asistencia Social no desaparece, si
analizamos los Estatutos de Autonomia y, en su caso, los Decretos de traspaso de funciones
y servicios®. En particular, los Estatutos de Autonomia, cuando definen la Asistencia Social
y, en particular, la dependencia, utilizan términos ambiguos y amplios, acudiendo a
formulaciones diversas que, muy frecuentemente, equiparan la Asistencia Social y los
servicios sociales’?). La vinculacion entre estos dos elementos es tan estrecha, que la Ley
39/2006, de 14 de diciembre, alude a la Asistencia Social una sola vez, al afirmar el «pleno
respeto de las competencias que las (Comunidades Auténomas) hayan asumido en materia
de asistencia social en desarrollo del articulo 148.1.20 de la Constitucién» (apartado 3,
Exposicién de Motivos); y, en cambio, contiene variadas referencias a los servicios sociales.
No obstante, debe tenerse en cuenta que estos ultimos constituyen una técnica
instrumental de proteccién social que alcanza a las prestaciones no econémicas®” y que
puede ser utilizada, tanto por la Seguridad Social, como por la Asistencia Social?.

Por otro lado, el Tribunal Constitucional no ha elaborado un concepto cerrado de Asistencia
Social. De un lado, mantiene que constituye una técnica publica de proteccién que actua al
margen de toda obligacion contributiva o previa colaboracién econémica de los
destinatarios o beneficiarios®. Y, de otro, acoge «una nocién mas amplia, impropia si se
quiere, de lo que es la Asistencia Social a efectos del reparto de competencias
constitucionalmente establecido, (que) no sélo comprende a la asistencia dispensada por
entes publicos -que la definen y la prestan-, sino también a la dispensada por entidades
privadas, caso en el que los poderes publicos desempefian sélo funciones de fomento o de
control»*¥). Ademads, dentro de la Asistencia Social, el Tribunal Constitucional diferencia la
que es interna al sistema de la Seguridad Social y la externa a este sistema; y define esta
ultima como «el conjunto de acciones y técnicas de proteccion que qued(an) fuera del
sistema de la Seguridad Social»*®.

Consecuentemente, sd6lo cuando nos situamos extramuros del conjunto de sujetos
protegidos por el sistema de la Seguridad Social y/o de las contingencias a las que éste
atiende y/o, en fin, del nivel que las mismas alcanzan, puede entrar en juego la Asistencia
Social externa'®, que, por tanto, actiia como una segunda malla protectora'”). De ahi que
pueda pensarse que es necesario determinar el concepto de Seguridad Social, para, a
partir del mismo, concretar mas precisamente qué debe entenderse por Asistencia Social
externa, dentro de la que recuérdese que el legislador ordinario ha situado al SAAD.

No obstante, siguiendo este camino, tampoco se llega a un lugar seguro en el que queden
nitidamente establecidos los limites de ambos sistemas de proteccion, porque la Seguridad
Social se configura «como una funciéon del 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»'®. Ademas, el Tribunal Constitucional destaca que
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constituye «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 {1 art. 148.1.20 CE»*9,

2. LA INCLUSION DEL SAAD DENTRO DE LA ASISTENCIA SOCIAL EXTERNA AL
SISTEMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL COMO UNA DECISION POLITICA

Realmente, lo distincién entre la Seguridad Social y la Asistencia Social externa queda en
manos del legislador ordinario. La Asistencia Social externa es aquella que esta fuera del
sistema de la Seguridad Social, porque el creador del Derecho ha decidido no incluirla en el
mismo. Al definir la Seguridad Social, es el legislador estatal el que determina aquello que
puede ser considerado Asistencia Social externa. Las Comunidades Auténomas sélo estan
facultadas, para cubrir el espacio de prestaciones no abrigado por el sistema de la
Seguridad Social previamente definido por el Estado, o bien el ocupado por éste, silo hacen
a través de prestaciones complementarias que tengan caracteristicas diferentes que las
otorgadas por el sistema de la Seguridad Social. Ademads, la configuracién legal de la
Seguridad Social y de la Asistencia Social externa, al menos, hipotéticamente, puede
cambiar a lo largo del tiempo; y, por ende, lo que forma parte de una de ellas actualmente
puede dejar de hacerlo en el futuro, reduciéndose o ensanchdndose sus respectivos
margenes de actuacion??,

En la practica, la delimitacion de la Seguridad Social y la definicién de la Asistencia Social
se encuentran vinculadas al contexto socio-econdémico y politico, a las disponibilidades
econdmicas de las diversas instancias publicas que potencialmente pueden intervenir en
esas materias; y, en clara conexién con todo ello, al reparto constitucional de competencias.
Incluso, el Tribunal Constitucional ha sefnalado que las Comunidades Auténomas pueden
actuar en la franja que poseen en comun con la Seguridad Social, «cuando ostentan titulo
competencial suficiente, maxime si se considera que, en determinadas coyunturas
econdmicas, el &mbito de proteccion de la Seguridad Social pudiera conllevar limitaciones
asistenciales y prestacionales que, por ello, precisen de complementacion con otras fuentes
para asegurar el principio de suficiencia al que alude el {f3art. 41 CE"?Y. Este resultado se
produce, a pesar de que ninguno de los elementos antes citados y, en particular, el reparto
constitucional de competencias deberia condicionar la delimitacién conceptual de las
materias a las que se refiere, pues materia y competencia son estadios nitidamente
diferenciados, aunque se encuentren estrechamente relacionados??.

Por lo tanto, la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, podria haber situado el SAAD, en el seno
del sistema de la Seguridad Social. Lo que hubiera significado que el Estado fuese el
encargado de elaborar sus bases y de fijar su régimen econdmico, mientras que el
desarrollo de esas bases y la ejecucién de los servicios hubiera correspondido a las
Comunidades Auténomas?®. Pero lo cierto es que estas Ultimas se muestran conformes con
la solucién normativa adoptada por el Estado, habiendo desempeinado tradicionalmente un
importante papel en la proteccion de la dependencia. Ademas, no puede dejarse de lado
que el Tribunal Constitucional afirma que el SAAD atiende a situaciones de necesidad
especificas mediante técnicas que actiian extramuros del sistema de la Seguridad Social?*.
Y, a dia de hoy, aunque se pueda discutir desde un punto de vista técnico, esta solucién es la
Unica viable, debido a la situacion econdémica por la que atraviesa el sistema de la
Seguridad Social, asi como a las dificultades que conllevaria el establecimiento de un tipo
de cotizacién cercano al tipo de cotizacion para el seguro de dependencia aleman, o bien
cualquier otra medida destinada a incrementar los ingresos de ese sistema y a compensar
los gastos en materia de dependencia, en un momento en el que existe un elevado numero
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de desempleados y de trabajadores con bajos salarios.

III. LA INTERVENCION DEL ESTADO DESTINADA A GARANTIZAR UNA

IGUALDAD BASICA EN TODO EL TERRITORIO NACIONAL

1. LA POSIBILIDAD DE APLICAR EL ART. 149.1.1 DE LA CE EN LA CONFIGURACION
DEL SAAD

La competencia exclusiva que poseen las Comunidades Auténomas en el ambito de la
proteccién de la dependencia no impide que el Estado intervenga, si lo hace dentro de las
competencias que la CE le reconoce, con independencia de que los Estatutos de Autonomia
le reserven o no expresamente el ejercicio de tales competencias®®. Normalmente, el
Estado basa su intervencion en el fsart. 149.1.1 de la CE, que, de acuerdo con la mayoria
de la doctrina cientifica y la mas reciente jurisprudencia constitucional, recoge un titulo
competencial de caracter transversal y auténomo?®, positivo o habilitante?”, que permite
al Estado intervenir, al objeto de regular, por entero y en exclusiva, las condiciones basicas
garantizadoras de la igualdad de todos los espafoles en el gjercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales?®. Por ello, aunque frecuentemente el
Tribunal Constitucional haya justificado su utilizacién para modular, reforzar o completar
otros titulos competenciales, puede actuar de manera independiente, no debiendo
confundirse, como hace un sector de la doctrina cientifica, con un titulo complementario de
los demas, con un simple limite negativo de las competencias autondémicas o con un criterio
de interpretacion del resto de las competencias estatales??.

En el ambito de la proteccion de la dependencia, el Estado ha acudido al f4art. 149.1.1 de
la CE, por ejemplo, al elaborar la Ley 39/2006, de 14 de diciembre®?. A pesar de que su
utilizacion, en esta ocasion, recibié fuertes criticas de un importante sector de la doctrina
cientifica y, entre otras instituciones, del Consejo Econdmico y Social® y del Consejo de
Estado®?, no fue objeto de ningun recurso de inconstitucionalidad. Tampoco lo fue el uso
del faart. 149.1.1 de la CE como base de la intervencion estatal realizada mediante el Real
Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre®)). Sin embargo, algunas Comunidades
Auténomas entendieron que el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio®”, lesionaba su
competencia exclusiva en el desarrollo del SAAD y, por ello, acudieron ante el Tribunal. Si
bien, como se explica en el siguiente apartado, el Tribunal Constitucional rechazé esa
supuesta lesiéon, al igual que la alegada en un recurso de inconstitucionalidad dirigido
frente ala Ley 2/2012, de 29 de junio.

Para comprender los desacuerdos que existen en torno a la articulacién del {sart. 149.1.1
de la CE en la configuracién del SAAD, debe tenerse en cuenta que los presupuestos a los
que se encuentra sujeta son dificiles de determinar. En primer lugar, aunque existen
importantes diferencias en el seno de la doctrina cientifica y la jurisprudencia
constitucional no siempre ha mantenido la misma postura®?, la méas reciente doctrina del
Tribunal Constitucional declara que la intervencion del Estado via fsart. 149.1.1 de la CE
puede alcanzar a cualquier derecho constitucional®®, sea o no un derecho fundamental®”, o
bien pertenezca a la categoria de los principios rectores de la politica social econémica,
como sucede con los directamente relacionados con el SAAD ({fsarts. 49 y #2450 CE)*®. Lo
que no puede hacer es «operar como una especie de titulo horizontal, capaz de introducirse
en cualquier materia o sector del ordenamiento por el mero hecho de que pudieran ser
reconducibles, si quiera sea remotamente, hacia un derecho o deber constitucional»3?.

En segundo lugar, la articulacién del {sart. 149.1.1 de la CE necesariamente debe
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perseguir la igualdad de los ciudadanos independientemente del lugar en el que residan, y
lo ha de hacer a través del establecimiento de condiciones basicas que sean capaces de
garantizar dicha igualdad. Dado el necesario equilibrio que ha de existir entre las
competencias estatales y las competencias autondmicas, el { jart. 149.1.1 de la CE debe
interpretarse, en el sentido de que no impone una igualdad absoluta de las situaciones
juridicas de todos los ciudadanos en cualquier zona del territorio nacional, sino que prohibe
el trato divergente, desproporcionado e irrazonable“?. Lo que significa que el Estado puede
condicionar el ejercicio de las competencias autondmicas, Unicamente mediante el
establecimiento de condiciones bésicas uniformes*?; o, lo que es lo mismo, a través de la
determinacion de principios o reglas generales destinadas a asegurar una igualdad
basica*?. Y, a la hora de identificar estos principios o reglas bésicas, debe partir de que el

art. 149.1.1 de la CE se proyecta, sobre las condiciones bdsicas que afectan al contenido
primario de los derechos y a sus posiciones juridicas fundamentales, dentro de las que se
sitan las facultades elementales, los limites esenciales, los deberes fundamentales, las
prestaciones basicas o presupuestos previos. Y, por otro lado, sobre los criterios que
guardan una relacién necesaria e inmediata con tales condiciones bdsicas, si son
imprescindibles para asegurar la igualdad en el ejercicio de los derechos, como el dmbito
material sobre el que recaen las facultades que integran éstos, las condiciones basicas en
las que deben ejercerse y la dimension institucional o marco organizativo que posibilita su
ejercicio®®.

Por lo tanto, el f4art. 149.1.1 de la CE justifica la competencia del Estado para normar las

condiciones basicas de igualdad en el desarrollo del SAAD aplicables en todo el territorio
nacional, no para efectuar una normacién completa y acabada de este sistema®¥. La
regulaciéon estatal no puede igualarse a una legislacion basica o norma bdsica, ni en su
extension ni en lo que ésta tiene de regulacién sistemdtica, coherente y completa de una
porcién de la realidad*®. De modo que el Estado no puede predeterminar todo el modelo de
la dependencia. Mas alla de las condiciones bdasicas, la competencia corresponde a las
Comunidades Auténomas, a quienes también pertenece la gestién y la ejecucién del SAAD,
pudiendo establecer sus propias politicas en materia dependencia®® y poner en préactica la
autonomia que poseen para elegir, entre otros, sus objetivos politicos, administrativos,
sociales y econdmicos*”. La misma existencia del {3 art. 149.1.1 de la CE se explica, sobre
la base de que a las Comunidades Auténomas les incumbe la ordenacién de importantes
sectores materiales®).

2. LA VALIDACION DE LAS CONDICIONES BASICAS FIJADAS POR EL ESTADO EN EL
AMBITO DEL SAAD

El segundo de los presupuestos a los que esta sujeta la actuacion del f2art. 149.1.1 de la

CE es el que puede dar lugar a un mayor numero de controversias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, en tanto en cuanto el legislador estatal posee un cierto grado de
discrecionalidad, a la hora de individualizar las condiciones basicas a las que esta
vinculado; y, consecuentemente, puede actuar guiado por criterios de naturaleza politica*®.
Lo que hace posible un intervencionismo excesivo del Estado en el diseiio del SAAD, en
detrimento de las competencias autonémicas; pero también una ampliacién desmedida de
las competencias de las Comunidades Auténomas que cause una seria disparidad, de mayor
o menor calado, en los regimenes juridicos de cada una de ellas.

Las normas mads recientes parecen inclinarse, en favor de la primera de las posibilidades
indicadas; es decir, del reforzamiento de la intervencion del Estado en el disefio del SAAD.
No obstante, el Tribunal Constitucional no se ha opuesto a este reforzamiento, con ocasién
de dar respuesta a los recursos de inconstitucionalidad presentados por algunas
Comunidades Auténomas frente al Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, y la Ley
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2/2012, de 29 de junio. Y ello, porque considera que la intervenciéon estatal que estas
normas materializa no invade competencias autonémicas, en tanto en cuanto no va mas alla
de lo que es propio de las condiciones basicas a las que remite el {sart. 149.1.1 de la CE.
Asi, lo declara la STC, de 4 de febrero de 2016 (RTC 2016,18), al resolver el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno de la Generalitat de Cataluna contra el
Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio; la STC de 3 de marzo de 2016 (RTC 2016, 36), con
ocasion de resolver el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Parlamento de
Navarra también contra el citado Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio; y, en fin, la STC
de 25 de mayo de 2016 (RTC 2016, 99), al dar respuesta al recurso de inconstitucionalidad
presentado por el Gobierno de Catalufia contra la Ley 2/2012, de 29 de junio, y, mas
concretamente, contra su Disposicion Adicional Cuadragésima, que suspende el nivel
acordado de financiacién del SAAD, y su Disposicién Final Octava, que fija un calendario
que incide en la efectividad del derecho a las prestaciones de ese sistema®?.

Como se desprende de lo indicado en el anterior apartado, cuando acttia con fundamento
en el faart. 149.1.1 de la CE, el Estado debe limitarse a regular las condiciones basicas de
igualdad, estableciendo un minimo comun normativo llamado a garantizar una igualdad
basica en todo el territorio nacional. Por ello, con rigor, mas alla de lo que constituye el
nivel minimo de la proteccién de la dependencia, su intervencién debe estar presente, si es
absolutamente imprescindible para garantizar la igualdad en el ejercicio de los derechos;
igualdad que, no debemos olvidar, no ha de ser confundida con identidad, sino equiparada a
una igualdad «basica».

Partiendo de esta premisa, el Tribunal Constitucional no se confunde, cuando afirma que el
Estado puede cuantificar la aportacién que realiza al SAAD e individualizar los criterios de
reparto utilizados en la distribucién entre las diversas Comunidades Auténomas de la
financiacion destinada a atender el nivel minimo (fJart. 9.1 Ley 39/2006, de 14 de
diciembre [RCL 2006, 2226]). Tampoco se equivoca, al sefialar que el Estado se encuentra
facultado para ampliar o reducir el ambito subjetivo de las prestaciones, dado que este
extremo estd claramente vinculado a las condiciones basicas para garantizar la igualdad en
relaciéon con el acceso a las mismas. Y, asimismo, para determinar un calendario de
efectividad del reconocimiento de las situaciones de dependencia y del consiguiente acceso
a las prestaciones y servicios del SAAD (DF 1.2 Ley 39/2006, de 14 de diciembre [RCL 2006,
2226]), en la medida en la que «se configura como uno de los elementos basicos, en este
caso temporales, que determina el nacimiento y la efectividad de dichas prestaciones,
suponiendo un presupuesto necesario y esencial para el ejercicio del derecho»®". En esta
enumeracién ejemplificativa, también cabe destacar que el Tribunal Constitucional
tampoco se confunde, cuando sefiala que el Estado puede modular el reconocimiento
retroactivo de una prestacion, porque este extremo se encuentra relacionado con los
«efectos temporales del reconocimiento de (dicha) prestacion»>?).

Ahora bien, el Tribunal Constitucional utiliza un razonamiento que, en gran medida,
reproduce el esquema bases estatales-legislacién autondémica, que es el que actia sobre
materias cuya competencia corresponde al Estado, entre las que se situa la Seguridad
Social®®. Incluso, afirma que «sin perjuicio de las finalidades de ahorro de gasto y de
garantia de sostenibilidad del sistema que persiguen las modificaciones introducidas en la
Ley 39/2006, de 14 de diciembre, es evidente que el {jart. 149.1.1 CE proporciona un
titulo competencial més especifico, dada la materia a la que se refiere la cuestién aqui
discutida relacionada con el marco normativo a través del cual se van a reconocer derechos
subjetivos de contenido prestacional en relaciéon con la atencién a la situacion de
dependencia»®?. De manera que parece vincular la intervencién del Estado a un
determinado dmbito material, olviddndose de que estamos ante un titulo competencial que
se identifica, no por la materia a la que afecta, sino por la finalidad que su ejercicio
pretende satisfacer, finalidad que no es otra que la satisfaccion de una igualdad bdésica.
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Quizd, el razonamiento del Tribunal Constitucional encuentre su verdadera razon, en la
alarma social que hubiera generado justificar la intervencion del Estado s6lo en motivos de
naturaleza econdémica.

En cualquier caso, puede ser discutible, por ejemplo, la atribucién al Estado de la
capacidad de establecer la preferencia de unos servicios del SAAD, sobre otros. El Tribunal
Constitucional justifica esta capacidad, argumentando que implica «definir los posibles
contenidos del derecho de las personas en situaciéon de dependencia»®®. Asi, lo ha
expresado, al enfrentarse al servicio de ayuda a domicilio y al criterio de preferencia de los
servicios relacionados con la atenciéon personal en la realizacion de las actividades de la
vida diaria, frente a los relativos a la atenciéon de las necesidades domésticas o del hogar (

art. 23 Ley 39/2006, de 14 de diciembre)®®). De igual modo, podria discutirse que el
Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la Autonomia y Atencién a la
Dependencia, en el que estd presente el Estado, sea el encargado de individualizar los
servicios concretos que corresponden a cada grado de dependencia y el contenido
prestacional de cada uno de los servicios asistenciales, asi como la extension y la duracién
de los mismos, segun el mencionado grado de dependencia (arts. 8.2 b), 10.3 y 15 Ley
39/2006, de 14 de diciembre)®”). Asimismo, podria reprocharse que tenga encomendado
acordar las condiciones y la cuantia de las prestaciones econémicas (arts. 8.2 c) y 20, y DA
1.2 Ley 39/2006, de 14 de diciembre)®®, y fijar criterios comunes de composicion y
actuacion de los 6rganos de valoracién de las Comunidades Auténomas (faart. 27.1 Ley

39/2006, de 14 de diciembre)®>?.

Légicamente, no se discute que todos estos mandatos resulten oportunos, porque permiten
una mayor igualdad en el desarrollo del SAAD en todas las Comunidades Auténomas; y, con
ello, evitan las comparaciones y problemas vinculados a las desigualdades territoriales. Lo
que se pone en tela de juicio es la utilizacién del faart. 149.1.1 de la CE como base juridica
de la intervencién estatal; y, ademads, que el Tribunal Constitucional haya justificado ese
comportamiento, efectuando algunas declaraciones que corresponden a los titulos
competenciales que estan vinculados a una concreta materia. De nuevo, nos topamos con el
posible desacierto técnico que tuvo el legislador ordinario al alejar el SAAD del sistema de
la Seguridad Social®”. Si bien, también de nuevo, resulta oportuna afirmar que las
disfunciones del régimen juridico vigente son de naturaleza técnica, porque la inclusion del
SAAD dentro de la Seguridad Social, al menos, hoy en dia, resulta inviable
econémicamente. En ultimo término, no se trata de un problema de contenido de la norma,
sino de la base juridica que permite actuar al legislador estatal para generar dicho
contenido.

Por lo demas, el { sart. 149.1.1 de la CE también es analizado, en la STC de 16 de febrero de
2017 (RTC 2017, 27), que da respuesta al recurso de inconstitucionalidad num. 1842/2015,
promovido por mds de cincuenta Diputados del Grupo Parlamentario Socialista contra la
Ley de las Cortes Valencianas de 22 de diciembre de 2014 (LCV 2014, 397). En este
recurso, se cuestiona, si la Generalitat Valenciana invadié la competencia estatal derivada
del f 2art. 149.1.1 de la CE, al crear, en desarrollo del f 4art. 33 de la Ley 39/2006, de 14 de
diciembre, tasas por prestacion de servicios del SAAD; y fijar, en desarrollo del art. 14.7 de
esa misma norma, su propio concepto de capacidad econdémica personal como elemento
cuantificador de tales tasas.

Al dar respuesta a este recurso, el Tribunal Constitucional se inclina del lado de las
competencias autondmicas. De una parte, afirma que el Estado puede establecer
condiciones basicas uniformes en la competencia financiera autonémica en materia de
tasas de dependencia, para garantizar la igualdad en todo el territorio nacional en el
cumplimiento del deber de ayudar al sostenimiento del gasto publico ({4art. 31.1 CE), que,
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por lo demas, encuentra un reflejo directo en la obligacién de los usuarios de contribuir a la
cofinanciacion del SAAD ({ #art. 33 Ley 39/2006, de 14 de diciembre). Pero, por otro parte,
entiende que el {#art. 149.1.1 CE no permite al Estado crear tasas a través de las que se
haga efectivo el copago; y recuerda que tampoco excluye la intervencion de la legislacion
autondémica ni recoge un titulo vinculado a una determinada materia. Para concluir que
mientras el Estado no fije condiciones béasicas de caracter sustantivo adicionales a las ya
establecidas en el {#art. 14.7 de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, las Comunidades
Auténomas pueden ejercer su competencia financiera, estableciendo su propio concepto de
capacidad econdémica como elemento cuantificador de las tasas por prestacion de los
servicios del SAAD, siempre que respeten las condiciones basicas recogidas en el citado
art. 14.759,

IV. EL PAPEL DE LAS ENTIDADES LOCALES EN EL DESARROLLO DEL
SAAD

1. LOS ELEMENTOS QUE INTERVIENEN EN EL DISENO DEL SAAD A NIVEL LOCAL

A diferencia de lo que sucede con el Estado y las Comunidades Auténomas, la CE no
atribuye competencias a las Entidades Locales. De ahi que el disefio de su intervencion en
el desarrollo del SAAD constituya el resultado de lo ordenado en las normas estatales y
autonomicas, que, légicamente, han de respetar las reglas de distribucién de competencias
previstas constitucionalmente.

En primer lugar, el Estado participa en el disefio del SAAD, mediante la elaboracién de las
bases de la organizacion y la estructura local (f4art. 149.1.18 CE), a las que atiende la ¢
LBRLY, en segundo lugar, siempre con respeto de estas bases, a través de la elaboracion de
normas de naturaleza sectorial, categoria a la que pertenece la Ley 39/2006, de 14 de
diciembre. En virtud de lo ordenado en esta norma, el desarrollo del SAAD ha de
canalizarse, mediante la actuacion coordinada y cooperativa de la Administracién General
del Estado y de las Comunidades Auténomas, «con la participaciéon, en su caso, de las
Entidades Locales» ({#art. 1.2 Ley 39/2006, de 14 de diciembre); y los centros de estas
entidades que tienen confiada la atencién a las personas en situaciéon de dependencia
forman parte de la red de centros del SAAD ({#arts. 16 Ley 39/2006, de 14 de diciembre).
Por su parte, la intervencion de las Comunidades Auténomas se encuentra sujeta a lo
ordenado en las normas estatales y en sus propios Estatutos de Autonomia, siendo estos
ultimos los que contienen los ejes fundamentales del régimen juridico de las Entidades
Locales.

Al atribuir competencias, el Estado y las Comunidades Auténomas deben respetar la
autonomia local ({sarts. 137, £4140 y {4141 CE). Esta garantia esta destinada a asegurar
el derecho de las Entidades Locales a participar en su gobierno y administracion, asi como
a asegurar que los Municipios tengan competencias propias en ambitos de interés
exclusivo o prevalentemente municipal. De modo que el Estado y las Comunidades
Auténomas deben graduar el alcance e intensidad de su intervencion en el &mbito local, en
funcién de la relacion existente entre los intereses locales y supralocales®; y, de manera
muy especial, {4 teniendo en cuenta la necesidad de garantizar la estabilidad
presupuestaria y la sostenibilidad de las Administraciones Publicas.

En la practica, las Entidades Locales son las primeras que reciben las demandas de los
ciudadanos. Y, a pesar de que hay algunas diferencias en funcién de que pertenezcan a una
u otra Comunidad Auténoma, en términos generales, se encargan de los principales
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servicios del SAAD, porque asi lo decidieron o permitieron las Comunidades Auténomas a
través de sus Estatutos de Autondémica y sus normas de servicios sociales, o el Estado al
fijar las Bases del Régimen Local, o, simplemente, porque fueron desarrollados de hecho
por los Ayuntamientos®?. Incluso tras la entrada en vigor de la iiLey 27/2013, de 27 de
diciembre, las Comunidades Auténomas han reconocido a sus Municipios competencias en
materia de Asistencia Social que han ido mds alld de la evaluacion e informacién de
situaciones de necesidad social y la atencién inmediata a personas en situacién o riesgo de
exclusion social, que son los aspectos a los que, partiendo de la letra de la norma, podian
atender.

Todo lo anterior no excluye que la intervencion de las Entidades Locales en el desarrollo del
SAAD vy, en general, en el &mbito de la Asistencia Social haya estado detras de importantes
desigualdades territoriales. A éstas han contribuido factores de diverso tipo, como la falta
de delimitacién clara de competencias, la descoordinacion, la dispersién geografica, los
problemas de financiacién y la heterogeneidad del tamafio de los Municipios; incluso, en
algunos casos, se han llegado a producir duplicidades de servicios o prestaciones, lagunas y
solapamientos®. Esta situacién constituye uno de los elementos a los que intent6 dar
respuesta el legislador estatal, a través de la reforma de las Bases del Régimen Local en el
afno 2013.

2. LA POLEMICA QUE GENERO LA REFORMA DE LAS BASES DEL REGIMEN LOCAL

La LBRL fue modificada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, al objeto de atender a los
mandatos del {isart. 135 de la CE, a las exigencias derivadas de la {4 Ley Organica 2/2012,
de 27 de abril y a los compromisos asumidos por Espafia ante la Unién Europea en el Plan
Nacional de Reformas 2013. En su Predmbulo, la norma reformadora apela a la satisfaccién
de objetivos tan licitos, como racionalizar la estructura organizativa de la Administracion
Local, clarificar las competencias de las Entidades Locales, diferenciar estas competencias
de las que corresponden al Estado y a las Comunidades Auténomas, evitar duplicidades en
las prestaciones de servicios y en las competencias de las diversas Administraciones
publicas -conforme al principio una Administracién una competencia-, asi como impedir
que las Entidades Locales presten servicios sin un titulo que les habilite, o bien sin tener
recursos suficientes para ello. En conexién con estas finalidades, el reformador sitia los
principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y eficiencia en el uso de
los recursos publicos, asi como la exigencia de garantizar un control financiero y
presupuestario mas riguroso, a la par que el deseo de favorecer la iniciativa econémica
privada.

Para elaborar la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, el Estado acudié al titulo competencial
recogido en el art. 149.1.14 de la CE, que se refiere a la Hacienda General, y al
contemplado en {sart. 149.1.18 de la CE, que, como sabemos, le faculta para elaborar las
Bases del Régimen Local. Ahora bien, ya durante su génesis, esta norma sufrié importantes
criticas. Y, tras su aprobacién, a nivel local, el rechazo se hizo especialmente patente,
puesto que se interpuso un conflicto en defensa de la autonomia local por alrededor de tres
mil Ayuntamientos, detrds del que se encuentra el posterior Dictamen num. 338/2014
emitido por la Comisiéon Permanente del Consejo de Estado, en sesion celebrada el 22 de
mayo de 2014. Asimismo, la reforma fue objeto de nueve recursos de inconstitucionalidad
planteados por diversas Comunidades Auténomas® y por més de cincuenta diputados
pertenecientes a distintos Grupos Parlamentarios.

Detras de estas reacciones, ademas del redimensionamiento del sector publico, en primer
lugar, se sitia la consideracién de que el legislador estatal habia lesionado la autonomia
local, en tanto en cuanto vetaba a las Entidades Locales la posibilidad de tener
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competencias propias en ambitos de interés exclusivo o prevalentemente municipal. En
segundo lugar, la estimacién de que también habia vulnerado las competencias de las
Comunidades Auténomas, al limitar la capacidad que éstas poseen para decidir si tales
competencias pueden ser ejercitadas y como por las Entidades Locales. Y, en tercer lugar,
la afirmacién de una afeccion ilegitima de la libertad de prestaciéon de servicios y de
desarrollar actividades econdémicas, aspecto que no es analizado en el presente estudio.

En el concreto ambito del SAAD, la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, canalizd la
satisfaccion de sus finalidades, a través de un conjunto de mandatos que podian llevar a
pensar que las Entidades Locales carecian de la posibilidad de ser titulares de
competencias propios en esta materia; y, consecuentemente, que dejarian de ser la puerta
de entrada de los ciudadanos al SAAD y las principales encargadas de la prestacion de los
servicios de este sistema. Siguiendo esta interpretacion, su intervencion en el &mbito de la
dependencia se encontraba condicionada a que las Comunidades Auténomas decidieran
delegarles sus competencias sobre la materia y acompanar esta delegacién de la
correspondiente dotacién presupuestaria; o bien a que las propias Entidades Locales
acordaran ejercerlas como competencias distintas de las propios y de las delegadas,
siempre que contaran con el visto bueno de las Comunidades Auténomas.

Para comprender las razones de esta interpretacion, debe tenerse en cuenta que el {art.
25.1 de la LBRL, antes de la reforma de 2013, preveia que los Municipios podian «promover
toda clase de actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuy(eran) a satisfacer
las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal». A 1o que se sumaba que el f1art.
28 de la LBRL declaraba que estas entidades estaban facultadas para realizar actividades
complementarias de las propias de otras Administraciones Publicas. Lo que les permitia
intervenir en el &mbito de la Asistencia Social, aunque no dispusieran de una habilitacién
legal en ese sentido. Ademas, el art. 25.2 K) de la LBRL incluia la «prestacion de los
servicios sociales y de promocién y reinsercion social», entre las materias sobre las que,
«en todo caso», los Municipios debian tener competencias. De acuerdo con ello, las
Comunidades Auténomas, a través de sus Estatutos y normas de servicios sociales, podian
atribuirles competencias en el desarrollo del SAAD. Tampoco se puede dejar de lado que el
art. 26.1 c) de la LBRL establecia que aquellos Municipios que poseyeran una poblacion
superior a 20.000 habitantes tenian, «en todo caso», la obligaciéon de «prestacion de
servicios sociales».

Sin embargo, con la reforma de 2013, 1a letra del § 1art. 25.1 de la LBRL reduce el campo
de actuaciéon de los mandatos que contiene. Concretamente, sustituye la anterior
posibilidad de que los Municipios promovieran toda clase de actividades y prestaran
cuantos servicios publicos contribuyeran a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la
comunidad vecinal, por una férmula que les otorga so6lo la capacidad de «promover
actividades y prestar los servicios publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y
aspiraciones de la comunidad vecinal en los términos previstos en este articulo». A lo que
se une la derogacion de la cldusula residual recogida en el { sart. 28 de la LBRL, asi como la
afirmaciéon de que «las Entidades Locales no deben volver a asumir competencias que no
les atribuye la ley y para las que no cuenten con la financiaciéon adecuada» (Predmbulo Ley
27/2013, de 27 de diciembre). Por otro lado, el faart. 25.2 de la LBRL excluye o reduce
algunas de las materias a las que anteriormente referia expresamente las competencias
municipales; y, adicionalmente, califica las competencias que menciona como propias de los
Municipios. Concretamente, limitdndonos a lo que en este lugar interesa, este precepto
cambia su anterior referencia a los servicios sociales, por la expresion la «evaluacion e
informacién de situaciones de necesidad social y la atencién inmediata a personas en
situacion o riesgo de exclusién social» (art. 25.2 e) LBRL). Y, a la luz de lo dispuesto en el
art. 26.1 c) de la LBRL, son estos mismos extremos de la Asistencia Social los que justifican
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un servicio minimo obligatorio, en los Municipios de méas de 20.000 habitantes.

Por lo tanto, partiendo de la literalidad de estos mandatos, era factible pensar que mas alla
de los extremos de la Asistencia Social contemplados en los {sarts. 25.2 y £426.1 de la
LBRL, las Entidades Locales no podian asumir competencias propias ni estaban obligadas a
prestar servicios, aunque se situaran ante elementos propios de la Asistencia Social y, en
particular, del desarrollo del SAAD. De hecho, esa es la interpretacion oficial que recoge el
Dictamen 338/2014 del Consejo de Estado y que mantuvieron algunos Consejos
Consultivos®. Todavia mdés, también quedaba ratificada, si se acudia a la Disposicién
Transitoria 2.2 de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, ya que exigia a las Comunidades
Auténomas asumir la titularidad de las competencias que habian venido siendo de los
Municipios relativas a la prestacion de servicios sociales y de promocién y reinsercién
social, antes del 31 de diciembre de 2015. En ese mismo plazo, estaban obligadas a decidir,
entre adjudicarse la cobertura inmediata de los correspondientes servicios, sin que su
gestion pudiera implicar un mayor gasto para el conjunto de las Administraciones Publicas;
o bien delegar las correspondientes competencias en los Municipios, Diputaciones
Provinciales o entidades equivalentes. En cualquier caso, si en la fecha fijada como limite,
no hubieran asumido el desarrollo de los servicios o acordado la delegacién, estos servicios
seguirian prestandose por los Municipios, con cargo a la respectiva Comunidad Auténoma;
y, en el supuesto de que ésta no facilitara las cuantias precisas, se le aplicarian retenciones
en las transferencias que le correspondieran por aplicacion de su sistema de financiacién.

Algo similar sucedia, con la atencion primaria de la salud, dado que vio limitada su
presencia en la enumeracién contenida en el {jart. 25.2 de la LBRL; y, por otra parte, las
Comunidades Auténomas tenian que asumir la competencia en esta materia, en un plazo de
cinco afios, de forma progresiva, a razén de un veinte por ciento anual, partiendo de lo
ordenado en la Disposicién Transitoria 1.2 de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre. Ademas,
los mandatos de las Disposiciones Transitorias 1.2 y 2.2 de esta norma se completaban, con
lo ordenado en su Disposicion Adicional 11.2, que permitia la compensacion de deudas
entre Administraciones Publicas, por asuncidon de servicios y competencias.

En cualquier caso, el modelo disenado en Ley 27/2013, de 27 de diciembre, no llegé a
articularse, debido a la confluencia de diversas circunstancias. En primer lugar, tras la
entrada en vigor de esta ley, numerosas Comunidades Auténomas siguieron reconociendo a
sus Municipios competencias en materia de Asistencia Social que iban mas alld de la
evaluacién e informacién de situaciones de necesidad social, asi como de la atenciéon
inmediata a personas en situacién o riesgo de exclusion social. En segundo lugar, el
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas pospuso la eficacia del modelo, puesto
que lo vincul6 a un nuevo sistema de financiacién autonémica y de las Haciendas Locales. Y,
en tercer lugar, al dar respuesta al recurso de inconstitucionalidad ntmero 1792/2014
presentado por la Asamblea Legislativa de Extremadura, la STC de 3 de marzo de 2016
(RTC 2016, 41) fijo el sentido en el que debian ser interpretados los {1arts. 25 y 26 de la
LBRL, y declard inconstitucionales las Disposiciones Transitorias 1.2 y 2.2 de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre, asi como la Disposicién Adicional 11.2 de esta misma norma.

3. LA VALIDACION POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE LAS COMPETENCIAS
PROPIAS DE LAS ENTIDADES LOCALES EN EL DESARROLLO DEL SAAD

Como se ha indicado en el anterior apartado, detras de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
se encuentra bdasicamente el deseo de recortar el gasto publico y de asegurar la
sostenibilidad financiera de las Administraciones Publicas. Siguiendo la doctrina contenida
en la STC de 3 de marzo de 2016 (RTC 2016, 41), nada cabe objetar a esta finalidad, puesto
que el Estado, al establecer las Bases del Régimen Local, puede decidir politicamente los
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fines a los que tiende y orientar su regulaciéon a esos fines, estando facultado para
introducir criterios de racionalidad econémica en el modelo local espafol ({#arts. 32.1,

103.1 CE y 135.2 de la CE) y, con ello, limitar el campo de maniobrabilidad del legislador
estatal sectorial, de las Comunidades Auténomas y de los Entes Locales®”). No obstante,
soOlo puede atribuir competencias locales especificas o prohibir que éstas se desarrollen en
el nivel local, si tiene competencia en la materia o sector de que se trate. Y, en particular, el

art. 135 de la CE no le permite eliminar «las competencias que los Estatutos de
Autonomia, dentro del marco establecido por la Constitucion, asignan a las Comunidades
Auténomas para organizar sus servicios» %%,

En las materias en los que la competencia corresponde a las Comunidades Auténomas, en
principio, éstas son las encargadas de decidir, si sus Municipios deben o no desarrollar
servicios y, en su caso, el modo en el que ha de efectuarse el correspondiente traslado®. De
ahi que el Tribunal Constitucional declare inconstitucionales las Disposiciones Transitorias
1.2y 2.2dela Ley 27/2013, de 27 de diciembre, asi como la Disposicién Adicional 11.2 de
esta misma norma. Siguiendo sus propias palabras, estas disposiciones impiden «que las
Comunidades Auténomas opten, en materias sobre las que poseen competencia por atribuir
el desarrollo de determinados servicios a los entes locales, obligando a que los asuma la
propia Comunidad Auténoma, dentro de plazos cerrados y con determinadas condiciones.
Lo que significa que (el Estado) no se conforma, con dibujar un marco de limites dentro del
cual la Comunidad Auténoma puede ejercer sus competencias estatutarias, para distribuir
poder local o habilitar directamente determinadas competencias municipales sin
obstaculizar el ejercicio de las atribuciones autondémicas»’?. Con posterioridad, la §£3STC
de 9 de junio de 2016 (RTC 2016, 111), al dar respuesta al recurso de inconstitucionalidad
nam. 1959/2014 formulado por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, declaré
extinguida, por pérdida sobrevenida de objeto, la parte de este recurso que se dirige frente
a la citada Disposicién Adicional 11.2, y las Disposiciones Transitorias 1.2 y 2.2 de la Ley
27/2013, de 27 de diciembre.

Por otro lado, la STC de 3 de marzo de 2016 (RTC 2016, 41) afirma que la circunstancia de
que la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, haya suprimido o reducido la extension de algunas
de las materias a las que anteriormente venia refiriéndose el {jart. 25.2 de la LBRL no
impide que las Comunidades Auténomas puedan seguir atribuyendo o reforzando
competencias propias municipales, a pesar de no estar obligadas, en los &mbitos materiales
que han sido omitidos por el reformador. Y ello, porque prohibir, con caracter general e
indiscriminadamente, que atribuyan competencias propias a sus Municipios en
cualesquiera otra materia que no se menciona en art. 25.2 de la LBRL es
manifiestamente invasivo de las competencias autondémicas. Mas alld de las materias
enumeradas, las Comunidades Auténomas pueden atribuir o quitar competencias
municipales propias, sin mas limites que los derivados de la CE ({ sarts. 103.1, 135, 137 y
140 CE), de los apartados 3, 4 y 5 del { sart. 25 de la LBRL, y de lo previsto en sus Estatutos

de Autonomia’™. Ademds, exactamente igual que sucede con las competencias, los
servicios enumerados en el {3art. 26.1 de la LBRL son los que, como minimo, deben prestar
los Municipios. La ausencia de referencia expresa en este precepto a un servicio significa
que los Ayuntamientos no estan obligados a asumirlo, no que necesariamente ese servicio
tenga que desaparecer, o bien que lo tenga que hacer la competencia a la que se encuentra
vinculado. Este es el sentido en el que debe interpretarse la sustitucion que, con referencia
a los Municipios de mas de 20.000 habitantes, efecttia la Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de la obligacién de «prestacién de servicios sociales», por la de «evaluacién e informacién
de situaciones de necesidad social y atencion inmediata a personas en situacién o riesgo de
exclusion social» (art. 26.1 ¢) LBRL).

Por lo tanto, el Tribunal Constitucional rechaza que el Estado pueda imponer a las
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Comunidades Auténomas la centralizacién de la Asistencia Social y, con ella, del desarrollo
del SAAD. Lo que significa que no es posible oponerse a que numerosas Comunidades
Autonomas, tras la reforma de 2013, hayan reconocido a los Municipios competencias en
materia de Asistencia Social que van mads alla de la evaluacion e informacion de situaciones
de necesidad social, asi como de la atencion inmediata a personas en situacion o riesgo de
exclusion social, que les permiten continuar disfrutando del importante papel que han
venido desarrollando a lo largo del tiempo.

Ahora bien, ello no significa que todo siga igual que antes de la entrada en vigor de la Ley
27/2013, de {#127 de diciembre. El reformador se ha olvidado de que la atencién a la
dependencia puede caber dentro del conjunto de asuntos que afectan directamente al
circulo de los intereses de las Entidades Locales; y de que lo mas adecuado hubiera sido
que hubiese reservado a esas entidades competencias en el desarrollo del SAAD, al objeto
de garantizar la autonomia local’?. Ademds, como sabemos, el Tribunal Constitucional no
considera que la solucién normativa sea inconstitucional, a pesar de que recuerda que las
Bases del Régimen Local deben asegurar que los Municipios puedan intervenir en los
asuntos que les afectan, con un nivel de participacién tendencialmente correspondiente a
la intensidad de los intereses implicados; y, asimismo, de que afirma que los servicios
vinculados al SAAD son servicios tipicamente municipales, aunque las competencias sean
autondmicas’. Al margen de lo anterior, también debe tenerse en cuenta que el Tribunal
Constitucional somete a cualquier materia sobre la que los Municipios tengan
competencias propias a los limites contenidos en los apartados 3, 4 y 5 del f3art. 25 de la

LBRL, con independencia de que se encuentre o no dentro de las enumeradas en el {1art.
25.2 de la LBRL.

Todo lo anterior significa que queda abierta la posibilidad de que, en el futuro, las
Comunidades Auténomas no reconozcan competencias propias a las Entidades Locales en
el ambito del SAAD. Las competencias sobre este sistema seran autonémicas o locales,
dependiendo de lo que decidan las propias Comunidades Auténomas. Y ello, aunque las
Bases del Régimen Local «pueden llegar a prefigurar especificamente el poder local en
materias de competencia autondémica, (tanto) para atribuir directamente competencias
locales, si ello no supone (...) un obstaculo a las competencias (de) las Comunidades
Auténomas, (como) para garantizar un nucleo homogéneo de derechos prestacionales del
vecino. (Mas aun), la configuracion de ese ntucleo homogéneo puede justificar la limitacién
de la autonomia, tanto de las Comunidades Auténomas (porque el Estado puede habilitar
directamente la competencia local en materias de alcance autonémico) como de los propios
entes locales (porque el Estado puede prever el servicio como obligatorio)»’. Y se da la
circunstancia de que, a dia de hoy, el poder de intervencion del Estado en el disefio del
SAAD se ha visto incrementado, a causa de que el Tribunal Constitucional entiende que el

art. 149.1.18 de la CE debe interpretarse, a la luz de los principios de eficiencia, eficacia
administrativa y estabilidad presupuestaria’®. Pero lo cierto es que han sido estos mismos
principios los que le han permitido reducir el &mbito de la referencia a la Asistencia Social y
a los servicios sociales en los {aarts. 25.1 y {426.1 de la LBRL.

4. LA POSIBILIDAD DE VINCULAR EL DESARROLLO DEL SAAD A COMPETENCIAS
DELEGADAS Y A COMPETENCIAS DISTINTAS DE LAS PROPIAS

Como se desprende de lo sefalado en el anterior apartado, debido a que no forman parte
del grupo de materias minimas sobre las que los Municipios «en todo caso» deben tener
competencias propias, hipotéticamente las Comunidades Auténomas podrian reservarse
las competencias vinculadas al desarrollo del SAAD y, posteriormente, permitir que los
Municipios las ejercitaran, bien como competencias delegadas, o bien como competencias
distintas de las propias.
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En el supuesto de que los Municipios aceptasen una delegacién, deberian ejercer tales
competencias, bajo la direccién y el control de la entidad delegante (f3arts. 7.3 y 27 LBRL).
Pero, como destaca la STC de 3 de marzo de 2016 (RTC 2016, 41), la nueva redaccion del

jart. 27 de la LBRL ha alterado el sentido politico de la delegacién. Antes de la reforma de
2013, servia esencialmente, para extender el poder local a competencias cuya titularidad
era de las Comunidades Auténomas o del Estado, con fundamento en el predominio de los
intereses supralocales, sobre los municipales. De modo que permitia proteger los intereses
locales involucrados, mediante la descentralizacién del ejercicio de la competencia en las
Entidades Locales, sin riesgo para los intereses supralocales que justificaban Ila
centralizacion de la titularidad, ya que seguian tutelados, a través del ejercicio de las
facultades de direccion y control que se reservaba la entidad delegante y que aceptaba la
entidad delegada. Sin embargo, el vigente régimen juridico, aunque no es ajeno a esta
légica, desarrolla otra hasta ahora menos presente, a saber, «la delegacién como
mecanismo de reduccion de costes en la gestiéon de las competencias autonémicas y
estatales»’®. De ahi que pueda ser utilizada, como tal mecanismo, restando peso a la
proteccién de los intereses locales y a la garantia de los intereses supralocales en los que se
basa la centralizacion sobre las Comunidades Auténomas de las competencias en el
desarrollo del SAAD.

Por otro lado, es posible que las Entidades Locales ejerzan competencias distintas de las
propias y de las delegadas, a pesar de la reforma sufrida por el fiart. 25 de la LBRL y la
derogacion del art 28 de la LBRL?”). Si bien, la Administracién Autondémica puede llegar a
impedirlo, porque, a tenor de lo dispuesto en el {aart. 7.4 de la LBRL, entre los requisitos
que las Entidades Locales han de satisfacer para ello, se sitia el informe previo y
vinculante de la Administracién competente por razén de la materia (es decir, de la
Comunidad Auténoma) del que derive la inexistencia de duplicidades; y, en segundo lugar,
de la Administracién que tenga atribuida la tutela financiera sobre la sostenibilidad
financiera de las nuevas competencias.

La STC de 3 de marzo de 2016 (RTC 2016, 41) entiende que estos mandatos no lesionan las
competencias de las Comunidades Auténomas, a pesar de que permiten que las Entidades
Locales puedan ejercer competencias en ambitos materiales reservados a las primeras,
porque este ejercicio estd sujeto a requisitos destinados a proteger los intereses
supralocales. Y, en sentido inverso, tampoco lesionan la autonomia local, aunque las
Comunidades Auténomas puedan impedir que los Municipios ejerzan una competencia,
debido a que esta posibilidad se incardina en un contexto en el que la legislacién basica
disefia un modelo «que atribuye directamente determinadas competencias a los entes
locales (faart. 26 LBRL), permite a las leyes (estatales y autondmicas) atribuir
especificamente competencias propias o, incluso, obliga a que lo hagan, en todo caso
dentro de determinados ambitos materiales (fjart. 25.2 LBRL). (Y), por otra parte, las
Administraciones que han de elaborar los informes previos estdn directamente vinculadas
por la garantia constitucional de la autonomia local. Son ellas -no el {fsart. 7.4 LBRL- las
que podrian llegar a incurrir en la vulneracion (de la autonomia local), si impidieran
efectivamente en casos concretos una intervencién local relevante en dmbitos de interés
local exclusivo o predominante»’®, como puede entenderse que sucederia, en el campo de
la proteccién de la dependencia.

V. LA NEGACION DE LA NATURALEZA DE TITULO ATRIBUTIVO DE

COMPETENCIAS AL PODER DEL GASTO

Con ocasién de pronunciarse sobre la suspensién de los convenios a través de los que se
financia el segundo nivel de proteccion de la dependencia, el Tribunal Constitucional ha
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recordado que el poder del gasto no es un titulo atributivo de competencias. En particular,
ha declarado que el alcance y la extension de las facultades estatales en relacién con el
desarrollo del SAAD no varia, en funcion de la cantidad que aporte a este sistema el Estado;
y, asimismo, que nada impide que existan cambios en sus aportaciones, si atienden al
equilibrio que debe existir, en cada momento, entre la cobertura universal de las
prestaciones de atencion a la dependencia, la suficiencia de la atencion ofrecida y la propia
sostenibilidad financiera del SAAD. De igual modo, ha afirmado que si el Estado reduce o
excluye su contribucién al nivel intermedio, las Comunidades Auténomas no estan
obligadas a incrementar sus aportaciones, al objeto de mantener el grado de proteccion del
que disfrutaban sus ciudadanos antes de la susodicha reduccién o exclusiéon de la
aportacién estatal.

En este orden de ideas, el Tribunal Constitucional pone de manifiesto que, «por su
contenido meramente suspensivo y no novatorio, la (...) disposicién adicional cuadragésima
de la Ley 2/2012 no impone a las Comunidades Autonomas nuevas obligaciones sobre el
reconocimiento y financiacién de las prestaciones de dependencia»’®. Asimismo, entiende
que la suspensién de las aportaciones estatales al nivel intermedio de protecciéon no es
contraria al principio de lealtad constitucional, a la autonomia financiera de las
Comunidades Auténoma ni a la competencia autondémica sobre servicios sociales. A estos
efectos, entre otros extremos, destaca que las Comunidades Auténomas, antes de
suspenderse la financiaciéon, conocian la necesidad de tomar medidas de ese tipo, como
deja ver el Acuerdo del Consejo Territorial de 10 de julio de 2012 (apartado 2.15). Ademas,
senala que el segundo nivel de proteccién del SAAD es contingente o potencial, pues esta
sujeto al mutuo acuerdo y no existe un previo derecho a la cofinanciacién estatal. A lo que
suma que el {frart. 32.3 de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, «inicamente exige que la
aportacién autonémica sea, al menos igual a la de la Administracién general del Estado, en
el segundo nivel de proteccién, lo que implica que, suspendidos los convenios mediante los
que se financiaba ese segundo nivel, la aportaciéon autonémica en aplicacion de dicho
precepto no es ya obligatoria» 8%,

En todo caso, el Estado ha convertido en realidad algo que hace algunos afios era
totalmente impensable para las Comunidades Autdénomas, precisamente la ausencia de
financiacion estatal del nivel intermedio. En este orden de ideas, recuérdese que la
Disposicién Transitoria Primera de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, con el fin de
favorecer la implantacion progresiva del SAAD, ordenaba que aquél debia establecer
anualmente en sus Presupuestos créditos destinados a la celebracion de los convenios con
las Comunidades Auténomas, hasta el 31 de diciembre de 2015. Ya hace algunos afios, un
sector de la doctrina cientifica puso de manifiesto que esta disposicion sirvié para impedir
las reclamaciones de las Comunidades Auténomas basadas en una supuesta lesion de sus
competencias en materia de Asistencia Social®". Lo que pone de manifiesto que el principal
problema que rodea y ha rodeado siempre al SAAD es el de su financiacién. En el momento
en el que se han reducido los fondos que el Estado destina a este sistema, han proliferado
las pretensiones dirigidas a que el Tribunal Constitucional afirme la invasién de
competencias ajenas por el Estado.

La suspension y, en general, los recortes en la financiacion del SAAD podrian poner en tela
de juicio el cumplimiento por los poderes publicos de su obligacién de atender
adecuadamente a los discapacitados y a las personas de la tercera edad ({aarts. 49 v {450
CE). Esta obligacion es la misma que ha justificado la puesta en practica del (fjart. 149.1.1
CE, en el ambito de la proteccién de la dependencia. Puede decirse que cuando se trata de
procurar la intervencion del Estado en el disefio del SAAD, este precepto constitucional ha
sido elevado al mismo nivel que corresponde a los derechos fundamentales y a las
libertadas publicas; y, en cambio, cuando lo que esta en juego es la aportacién de dinero por
el Estado, se resta importancia a su incorrecta satisfaccién, si este resultado atiende al
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equilibrio entre la cobertura universal de las prestaciones de atencion a la dependencia, a
la suficiencia de la atencion ofrecida y a la propia sostenibilidad financiera del SAAD. Y ello,
a pesar de la importancia que poseen los criterios politicos, en la decisién del Estado de
destinar partidas econdémicas a determinadas cuestiones y, correlativamente, en su deseo
de procurar el citado equilibrio.

VI. CONCLUSIONES

La Ley 39/2006, de 14 de diciembre, sitia el SAAD, dentro de la Asistencia Social externa al
Sistema de la Seguridad Social. Esta ubicacién estd directamente vinculada al contexto
social, econdémico y politico en la que se realizd, hundiendo sus raices mas profundas en
razones de naturaleza econdmica y, de manera especial, en la situacién econdémica del
sistema de la Seguridad Social. Las Comunidades Autéonomas y el Tribunal Constitucional
se muestran conformes, con el anclaje del SAAD realizado por el legislador estatal. Si bien,
también podria haber sido ubicado dentro del sistema de la Seguridad Social, debido a las
porosas fronteras que existen entre la Asistencia Social interna y externa a este sistema.

En todo caso, la competencia exclusiva que han asumido las Comunidades Auténomas en
materia de Asistencia Social externa (faart. 148.1.20 CE) no impide que el Estado
intervenga, si lo hace dentro de las competencias que la CE le reconoce. Normalmente, su
intervencion se apoya en el (jart. 149.1.1 de la CE, que le permite establecer, a través de
condiciones bésicas, un minimo comun normativo llamado a garantizar una igualdad basica
en todo el territorio nacional. Por ello, mas alld de lo que constituye el nivel minimo de la
protecciéon de la dependencia, la intervencién estatal es posible, s6lo cuando resulta
absolutamente imprescindible para garantizar dicha igualdad. Lo que puede suceder
excepcionalmente.

Ahora bien, fijar los limites entre las competencias estatales y las autondmicas constituye
una dificil tarea. De hecho, el Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, llevé a diversas
Comunidades Auténomas a presentar un recurso de inconstitucionalidad, porque
entendieron que el Estado habia sobrepasado el establecimiento de las condiciones basicas
a las que se refiere el faart. 149.1.1 de la CE. No obstante, el Tribunal Constitucional
justificé la intervencion estatal, a pesar de que, en algunos extremos, realmente fue mas
allad del establecimiento de esas condiciones bésicas. A lo que contribuyé especialmente
que utilizara un razonamiento que, en parte, reproducia el esquema bases estatales-
legislacion autondémica, aunque es el llamado a actuar sobre materias, como la Seguridad
Social, cuya competencia corresponde al Estado. Este esquema no puede confundirse, con
el que corresponde al binomio condiciones béasicas estatales-legislacién autonémica, que es
el propio de los titulos competenciales vinculados a la satisfaccion de una concreta
finalidad, entre los que se encuentra precisamente el recogido en el faart. 149.1.1 de la

CE. En todo caso, las criticas que aqui se vierten no afectan al contenido del Real Decreto-
ley 20/2012, de 13 de julio, sino al uso de un titulo competencial que no deberia haber
permitido al legislador estatal establecer parte de ese contenido con el fin de reducir el
gasto publico.

Los aspectos econdémicos también se encuentran detrads de la modificacién de la LBRL
llevada a cabo por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre. Pero, en esta ocasién, el Tribunal
Constitucional rechaza puntos fundamentales de la reforma, al negar la posibilidad de que
el Estado imponga a las Comunidades Auténomas la centralizacién de la Asistencia Social y,
con ella, del desarrollo del SAAD. A tal afecto, fija el sentido en el que deben ser
interpretados los {1arts. 25 y 26 de la LBRL, y declara inconstitucionales las Disposiciones

Transitorias 1.2 y 2.2 de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, asi como la Disposicion
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Adicional 11.2 de esta misma norma. Ahora bien, la respuesta del Tribunal Constitucional
no significa que todo siga igual que antes de la reforma. Aunque en el momento en el que se
escriben estas palabras quedan por resolver algunos recursos de inconstitucionalidad y el
conflicto en defensa de la autonomia local entablado frente a la citada Ley 27/2013, de 27
de diciembre, a dia de hoy, cabe afirmar que se encuentra abierta la posibilidad de que, en
el futuro, las Comunidades Auténomas no reconozcan competencias propias a las
Entidades Locales en el desarrollo del SAAD, a pesar de que se trata de un ambito de
interés prevalentemente municipal.

Por lo demas, la relacidon que existe entre las decisiones del legislador estatal y los factores
de naturaleza econdmica se hace todavia mas patente, en la suspensién de los convenios a
través de los que se financia el segundo nivel de proteccion de la dependencia, cuya
adecuacion a Derecho ha sido avalada por el Tribunal Constitucional. Con esta suspension,
se ha convertido en realidad algo que hace algunos afos era totalmente impensable,
poniéndose en entredicho el cumplimiento de la obligacién que poseen los poderes publicos
de atender adecuadamente a los discapacitados y a las personas de la tercera edad ({4 arts.
49y 7150 CE), que sorprendentemente es la misma que ha justificado la puesta en practica
del faart. 149.1.1 de la CE. De manera que puede afirmarse que cuando se trata de
procurar la intervencion del Estado en el disefio del SAAD, el tratamiento de esa obligacién
se eleva al nivel que corresponde a los derechos fundamentales y a las libertadas publicas;
y, en cambio, si lo que estd en juego es la aportacién de dinero por el Estado,
sorprendentemente se resta importancia a su irregular satisfaccion.

De lo senialado hasta este momento se desprende que en el instante en el que se han
reducido los fondos estatales destinados a la dependencia, han proliferado las pretensiones
dirigidas a que el Tribunal Constitucional afirme la invasién por el Estado de competencias
que no le pertenecen, levantandose voces que habian permanecido calladas a lo largo de
los afios. Y, correlativamente, el Tribunal Constitucional se ha visto obligado a resolver
controversias que son juridicas, pero, sobre todo, politicas y econdémicas, que tienen origen
en el deseo del Estado de ejercer el poder sobre una determinada parcela de la realidad y
reducir el gasto publico. Lo que lleva a plantearse el posible desacierto técnico que tuvo el
legislador estatal, al alejar el SAAD del sistema de la Seguridad Social, si deseaba actuar
como si fuera el titular de la competencia exclusiva en materia de Asistencia Social externa
que corresponde a las Comunidades Auténomas.

Por lo tanto, queda ratificado lo sefialado al principio de este epigrafe en el sentido de que
la delimitacion de las competencias que poseen el Estado, las Comunidades Auténomas y
las Entidades Locales se encuentra directamente vinculada al contexto social, econémico y
politico. Para evitar los vaivenes que ha sufrido y puede sufrir el SAAD derivados del
inevitable cambio de este contexto, lo mas oportuno seria acometer una reforma de la CE
que precisara mas exactamente los elementos que intervienen en la definicion de los
principales titulos competenciales a los que se encuentra vinculado. Pero, ante la
incertidumbre de que se realice una reforma constitucional de esta envergadura y, dado
que el principal problema que rodea y ha rodeado siempre a la delimitacién de
competencias entre el Estado, las Comunidades Autéonomas y las Entidades Locales es el
sostenimiento econémico del SAAD, como poco, se deberia disefiar una adecuado sistema
de financiacién que facilitara el respeto de los dmbitos competenciales de cada uno de
estos entes territoriales.
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diciembre de 2002, FJ 3.2 [RTC 2002, 239]).

SSTC de 9 de junio de 1986, F] 6.2 (RTC 1986, 76), y de 25 de noviembre de 1986, FJ 2.2 (RTC
1986, 146).

MORENO MOLINA, J.A.: La inclusion de las personas con discapacidad en un nuevo marco
juridico-Administrativo internacional, europeo, estatal y autonomico . Pamplona, Aranzadi, 2016,
pp. 105 y siguientes. Incluso, se llegd a sefialar que la Asistencia Social fue fagocitada por los
servicios sociales en los Estatutos de Autonomia, con el resultado de una excesiva difuminacién
del peso de la Administraciéon General del Estado respecto a tales servicios; vid. ESCUDERO
RODRIGUEZ, R.: «El complejo equilibrio de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas en materia de atenciéon a la dependencia», en Temas Laborales , num. 100. Sevilla,
Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, 2009, p. 336.

VALDES DAL-RE, F.: «Los pilares de la ordenacién normativa general de la Ley de
Dependencia. Una aproximacién constitucional a los problemas competenciales de la Ley de
Dependencia», en Documentacion Laboral, nim. 102. Madrid, Ediciones Cinca, 2014, p. 18.

ALARCON CARACUEL, M.R.: «Cuestiones competenciales en la ley de dependencia», en Temas
Laborales , nam. 89. Sevilla, Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, 2007, pp. 130 y 131.

SSTC de 4 de febrero de 2016, F] 7.2 (RTC 2016, 18), de 27 de febrero de 2014, FJ 4.2 (RTC 2014,
33), de 15 de marzo de 2012, F] 4.2 (RTC 2012, 36), de 11 de diciembre de 2002, FJ 5.2 (RTC
2002, 239), y de 25 de noviembre de 1986, F]J 2.2 (RTC 1986, 146).

STC de 11 de diciembre de 2002, F] 9.2 (RTC 2002, 239). También hablan deAsistencia Social en
sentido abstracto, las SSTC de 4 de febrero de 2016, F] 7.2 (RTC 2016, 18), de 27 de febrero
2014, FJ 4.2 (RTC 2014, 33), de 15 de marzo de 2012, FJ 4.2 (RTC 2012, 36), y de 25 de noviembre
de 1986, FJ 2.2 (RTC 1986, 146).
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STC de 6 de febrero de 1992, F]J 14.2 (RTC 1992, 13). Con mayor precision, el Tribunal
Constitucional ha declarado que «se trata de un mecanismo protector de situaciones de necesidad
especificas, sentidas por grupos de poblacion a los que no alcanza el sistema de Seguridad Social
y que opera mediante técnicas distintas de las propias de ésta. Entre sus caracteres tipicos se
encuentran, de una parte, su sostenimiento al margen de toda obligacién contributiva o previa
colaboracién economica de los destinatarios o beneficiarios, y, de otra, su dispensacién por entes
publicos o por organismos dependientes de entes publicos, cualesquiera que éstos sean. De esta
forma, la asistencia social vendria conformada como una técnica publica de proteccién, lo que la
distingue de la cldsica beneficencia, en la que histéricamente halla sus raices» (STC de 4 de
febrero de 2016, F] 7.2[2016, 18]).

En similar direccién, un sector de la doctrina cientifica ha puesto de manifiesto que la Asistencia
Social externa mantiene una relaciéon de complementariedad con la Seguridad Social, en el
sentido de que llega donde no alcanza esta ultima, bien porque acttia con cardcter subsidiario,
cuando se encuentra destinada a cubrir los huecos de proteccién que escapan del brazo
contributivo y no contributivo de la Seguridad Social, o bien de cardcter complementario, si se
dirige a mejorar las prestaciones de la Seguridad Social; vid. FERNANDEZ ORRICO, FJ.: «La
protecciéon social de los extranjeros en Espafia», en Aranzadi Social, nim. 21. Pamplona,
Aranzadi, 2001, BIB 2002\5. Del mismo modo, se ha sefialado que la Asistencia Social interna
opera como un mecanismo complementario que beneficia a personas que caen dentro del campo
de aplicacion del Sistema de la Seguridad Social; mientras que la Asistencia Social externa tiene
caracter suplementario de la Seguridad Social, constituyendo un sistema de proteccién social
auténomo que esta regido por criterios y principios propios, y que abarca potencialmente a todos
los miembros de la poblacion, no s6lo a los sujetos protegidos por la Seguridad Social; vid.
SANCHEZ TRIGUEROS, C., y GONZALEZ DiAZ, FA.: «Sobre las infracciones y sanciones
(estatales o autondémicas) en materia de Dependencia», en Aranzadi Social, nim. 1. Pamplona,
Aranzadi, 2008, BIB 2008\499. Y, entre otras afirmaciones vertidas, se sitiia la que mantiene
que la Asistencia Social se encuentra unida a todo derecho social establecido o que pueda
establecerse para proteger a los ciudadanos que no esta ya satisfecho, o debidamente satisfecho,
por el sistema de la Seguridad Social o por el Sistema Nacional de Salud; vid . DE LA VILLA GIL,
L.E.: «El modelo constitucional de proteccién social », en Aranzadi Social, nim. 3. Pamplona,
Aranzadi, 2004, BIB 2004\426.

ALARCON CARACUEL, M.R.: «Cuestiones competenciales en la ley de dependencia», en Temas
Laborales, nim. 89. Sevilla, Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, 2007, p. 130.

STC de 11 de diciembre de 2002, FJ 3.2 (RTC 2002, 239).
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STC de 11 de diciembre de 2002, FJ 7.2 (RTC 2002, 239).

STC de 9 de junio de 1986, FJ 6.2 (1986, 76).

«Ahora bien, tal posibilidad de actuacién por parte de las Comunidades Auténomas, referida a
esta zona asistencial, exige que la Comunidad Auténoma aprecie una situacion real de necesidad
en la poblacién 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 Junta juridico
bésico de la Seguridad Social, ni en la de su régimen econémico» (STC de 11 de diciembre de
2002, F] 7.2 [RTC 2002, 239]).

DE LA VILLA GIL, L.E.: «El contenido constitucional de la asistencia social», en EI trabajo y la
Constitucion. Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003, p. 592; y ALVAREZ
CORTES, J.C.: «La competencia de las CCAA en materia de proteccién social», en Temas
Laborales, nim. 51. Sevilla, Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, 1999, pp. 214 y siguientes.

Precisamente, un sector de la doctrina cientifica ha sefialado que lo mas correcto hubiera sido
incluir el SAAD en el Sistema de la Seguridad Social, para alcanzar el equilibrio competencial
entre la legislacion béasica del Estado y la legislacién autondémica, asi como satisfacer las
necesidades sociales derivadas de la atencién a la dependencia. Todo ello, se afiade, con
independencia de la delimitaciéon competencial que se fijara entre el Estado y las Comunidades
Auténomas para gestionar las prestaciones o disefiar el SAAD; vid. DURAN BERNARDINO, M.:
«La distribucion constitucional y legal de Competencias en el modelo de proteccién social a la
dependencia», en Aranzadi Social, nam. 8. Pamplona, Aranzadi, 2013, § 34BIB 2013\2373.

SSTC de 4 de febrero de 2016, FJ 7.2 (RTC 2016, 18), de 3 de marzo de 2016, FJ 2.2 (RTC 2016,
36), y de 25 de mayo de 2016, F] 4.2 (RTC 2016, 99).

SSTC de 4 de febrero de 2016, F] 7.2 (RTC 2016, 18), y de 27 de febrero de 2010, FJ 4.2 (RTC
2014, 33).
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STC de 4 de febrero de 2016, FJ 7.2 (RTC 2016, 18).

STC de 17 de octubre de 2012, FJ 4.2 (RTC 2012, 184).

STC de 25 de septiembre de 2014, FJ 4.2 (RTC 2014, 151).

Sobre todas estas cuestiones, vid. ZARATE RIVERO, B.: La tutela de la dependencia en el
ordenamiento juridico espafol. Principios constitucionales y desarrollo normativo . Pamplona,
Aranzadi, 2015, pp. 306 y 307.

DF 8.2 Ley 39/2006, de 14 de diciembre.

Dictamen 3/2006 del Consejo Econdmico y Social, de 20 de febrero, sobre el anteproyecto de ley
de promocion de la autonomia personal y atencion a las personas en situacion de dependencia ,
pp. 33-34.

Dictamen del Consejo de Estado, de 23 de marzo de 2006, sobre el anteproyecto de ley de
promocion de la autonomia personal y atencion a las personas en situacion de dependencia , p. 8.

DF 1.2 Real Decreto legislativo 1/2013, de 29 de noviembre.

DF 4.2 Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio.
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Analiza las diversas posiciones doctrinales ZARATE RIVERO, en La tutela de la dependencia en el
ordenamiento juridico espafol. Principios constitucionales y desarrollo normativo . Pamplona,
Aranzadi, 2015, pp. 309 y siguientes.

STC de 11 de diciembre de 2002, FJ 10.2 (RTC 2002, 239).

STC de 4 de febrero de 2016, FJ 7.2 (RTC 2016, 18).

STC de 4 de febrero de 2016, F] 7.2 (RTC 2016, 18). Este pronunciamiento cita la STC de 27 de
febrero de 2014 (RTC 2014, 33), que declara que es «posible promover, a través de la
competencia reconocida al Estado en el art. 149.1.1 CE, mandatos, no ya genéricos sino
especificos, recogidos en la Constitucion como son los establecidos en el art. 50 CE, en
relacién con las personas mayores, o en el art. 49 CE, en relaciéon con las personas
discapacitadas; toda vez que se debe entender que los principios rectores de la politica social y
econdémica del capitulo III del titulo I de la Constitucién (entre los que se cuentan los recogidos en
los citados {sart. 49 y 50 CE) pueden ponerse en conexion directa con la regla competencial ex
art. 149.1.1 CE» (FJ 4.9).

STC de 11 de diciembre de 2002, FJ 10.2 (RTC 2002, 239).

Constituyendo «un instrumento fundamental para garantizar la homogeneidad en el ejercicio de
los derechos en todo el territorio nacional» (STC de 4 de febrero de 2016, F] 8.2 [RTC 2016, 18]).

STC de 25 de septiembre de 2014, FJ 4.2 (RTC 2014, 151).

VALDES DAL-RE, F.: «Los pilares de la ordenacién normativa general de la Ley de Dependencia.
Una aproximacién constitucional a los problemas competenciales de la Ley de Dependencia», en
Documentacion Laboral, num. 102. Madrid, Ediciones Cinca, 2014, p. 7.
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STC de 4 de febrero de 2016, F] 7.2 (RTC 2016, 18).

STC de 4 de febrero de 2016, FJ 7.2 (RTC 2016, 18).

ZARATE RIVERO, B.: La tutela de la dependencia en el ordenamiento juridico espaiol. Principios
constitucionales y desarrollo normativo . Pamplona, Aranzadi, 2015, p. 311.

MORENO MOLINA, J.A.: La inclusion de las personas con discapacidad en un nuevo marco
juridico-Administrativo internacional, europeo, estatal y autonomico . Pamplona, Aranzadi, 2016,
p. 105.

La autonomia financiera ({"sart. 156.1 CE) «les permite ejercer sin condicionamientos indebidos y
en toda su extension, las competencias propias, en especial las que figuran como exclusivas (...),
pues dicha autonomia financiera no entrafia sélo la libertad de sus érganos de gobierno en cuanto
a la fijacion del destino y orientacién del gasto publico, sino también para la cuantificacién y
distribucién del mismo dentro del marco de sus competencias» (STC de 11 de diciembre de 2002,
FJ 9.2 [RTC 2002, 239]; en parecidos términos, STC de 9 de junio de 1986, F] 7.2 [RTC 1986, 76]).

AGIRREAZKUENAGA, I.: «Reflexiones sobre el articulo 149.1.1 de la Constitucion: la clasificacién
del suelo y la imposible igualdad en el ejercicio del derecho a la propiedad urbanistica», en
Arquitectura, Ciudad y Entrono, Barcelona, Universidad Politécnica de Cataluiia, 2007, pp. 94 y
95.

ZARATE RIVERO, B.: La tutela de la dependencia en el ordenamiento juridico espaniol. Principios
constitucionales y desarrollo normativo . Pamplona, Aranzadi, 2015, p. 311.

Vid. apartado V del presente estudio.
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SSTC de 4 de febrero de 2016, F] 8.2 (RTC 2016, 18), y de 25 de mayo de 2016, FJ 6.2 (RTC 2016,
99).

STC de 4 de febrero de 2016, FJ 8.2 (RTC 2016, 18).

Téngase en cuenta que la legislacién basica «incluye las determinaciones que aseguran un
minimo comuin normativo en el sector material de que se trate y, con ello, una orientacién unitaria
y dotada de cierta estabilidad en todo aquello que el legislador considera en cada momento
aspectos esenciales de dicho sector material» (STC de 17 de marzo de 2016, F] 7.2 [RTC 2016,
62]).

SSTC de 4 de febrero de 2016, FJ 7.2 (RTC 2016, 18), de 3 de marzo de 2016, F] 2.2 (RTC 2016,
36), y de 25 de mayo de 2016, FJ 4.2 (RTC 2016, 99). Ademads, la STC de 3 de marzo de 2016, FJ
3.2 (RTC 2016, 36), respecto a la posible lesién de la autonomia financiera de Navarra expresada
en el régimen de convenio econdmico y en el sistema pactista de colaboracién con el Estado,
descarta que «el régimen de convenio suponga una excepcién al marco competencial en materia
de atencién a la dependencia que, por lo demas, deriva del {aart. 149.1.1 CE en relacién con el
art. 44.17 LORAFN (...). La alusiéon a que las relaciones entre ambas Administraciones se
estableceran conforme a la naturaleza del régimen foral tiene su dmbito natural de proyeccién en
el ejercicio de las competencias y, singularmente, en la vertiente participativa bilateral o
multilateral, y no en el alcance de las competencias del Estado (singularmente las basicas) y de la
Comunidad foral».

SSTC de 4 de febrero de 2016, FJ 8.2 (RTC 2016, 18), y de 3 de marzo de 2016, FJ 2.2 (RTC 2016,
36).

Si bien, afiade que «la decisién estatal no excluye ni que las Comunidades Auténomas puedan
establecer servicios adicionales (ftart. 8.2¢ :Real Decreto 1051/2013) ni que puedan
excepcionalmente decidir que se prestan de forma separada (uUltimo inciso del art. 23 Ley
39/2006 y 1art. 8.5 Real Decreto 1051/2013)» (SSTC de 4 de febrero de 2016, F] 8.2 [RTC 2016,
18], y de 3 de marzo de 2016, F] 2.2 [RTC 2016, 36]).
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STC de 4 de febrero de 2016, FJ 8.2 (RTC 2016, 18).

SSTC de 4 de febrero de 2016, FJ 8.2 (RTC 2016, 18), y de 3 de marzo de 2016, FJ 2.2 (RTC 2016,
36).

STC de 4 de febrero de 2016, FJ 8.2 (RTC 2016, 18).

La participacién de las Comunidades Auténomas también hubiera quedado asegurada en
términos similares a los actuales, si ese sistema se hubiera situado en el seno de la Seguridad
Social, dadas las facultades de desarrollo legislativo y de ejecucién que les reconoce el art.
149.1.17 de la CE. Incluso, un sector de la doctrina cientifica ha sefialado que actualmente la
competencia exclusiva recae sobre el Estado para regular las condiciones basicas del SAAD con
fundamento en el art. 149.1.1 CE, sin perjuicio de la colaboraciéon y participaciéon de las
Comunidades Auténomas en su gestién; vid. DURAN BERNARDINO, M.: «La distribucién
constitucional y legal de Competencias en el modelo de proteccién social a la dependencia», en
Aranzadi Social, nim. 8. Pamplona, Aranzadi, 2013, § 4BIB 2013\2373.

STC de 16 de febrero de 2017, FFJJ 3.2y 5.2 (RTC 2017, 27).

STC de 3 de marzo de 2016, FJ 9.2 (RTC 2016, 41).

STC de 3 de marzo de 2016, FJ 13.2 (RTC 2016, 41).

Informe 01/2017 Politicas publicas para combatir la pobreza en Espafia, CES (Madrid), 2017, p.
108.


http://www.aranzadidigital.es/maf/app/authentication/op/signon?redirect=%2Fmaf%2Fapp%2Fdocument%3FfromProview%3Dtrue%26marca=aranzadi%26stid%3Dmarginal%26case%3D2%26marginal%3DBIB_2013_2373
http://www.aranzadidigital.es/maf/app/authentication/op/signon?redirect=%2Fmaf%2Fapp%2Fdocument%3FfromProview%3Dtrue%26marca=aranzadi%26stid%3Dmarginal_chunk%26case%3D3%26marginal%3DRCL%5C%5C1978%5C%5C2836%26unitid%3DRCL%5C%5C1978%5C%5C2836*A.149
http://www.aranzadidigital.es/maf/app/authentication/op/signon?redirect=%2Fmaf%2Fapp%2Fdocument%3FfromProview%3Dtrue%26marca=aranzadi%26stid%3Dmarginal_chunk%26case%3D3%26marginal%3DRCL%5C%5C1978%5C%5C2836%26unitid%3DRCL%5C%5C1978%5C%5C2836*A.149
http://www.aranzadidigital.es/maf/app/authentication/op/signon?redirect=%2Fmaf%2Fapp%2Fdocument%3FfromProview%3Dtrue%26marca=aranzadi%26stid%3Dmarginal_chunk%26case%3D3%26marginal%3DRCL%5C%5C1978%5C%5C2836%26unitid%3DRCL%5C%5C1978%5C%5C2836*A.149

66

67

68

69

70

71

72

73

74

Asamblea de Extremadura, Parlamento Navarro, Parlamento y Consejo de Gobierno de Andalucia,
Consejo de Gobierno de Asturias, Gobierno y Parlamento de Cataluiia, y Gobierno de Canarias.

Dictamen del Consejo Consultivo de Andalucia 165/2014, de 12 de marzo; y Dictamen del Consejo
de Garantias Estatutarias de Catalufia 8/2014, de 27 de febrero.

STC de 3 de marzo de 2016, FF]J 3.2y 4.2 (RTC 2016, 41).

STC de 27 de diciembre de 2013, F] 13.2 (RTC 2013, 1877).

STC de 3 de marzo de 2016, FJ 9.2 (RTC 2016, 41).

STC de 3 de marzo de 2016, F] 13.2 (RTC 2016, 41).

STC de 3 de marzo de 2016, FFJJ 10.9, 12.2y 13 (RTC 2016, 41).

GARCIA ARANDA, S.: «La autonomia local en la doctrina y en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional», en Revista de Derecho UNED, num. 18. Madrid, UNED, 2016, pp. 236 y
siguientes.

STC de 3 de marzo de 2016, FFJJ 12.9y 13.2 (RTC 2016, 41).

STC de 3 de marzo de 2016, FJ 9.2 (RTC 2016, 41).



75

ARROYO GIL, A.: «Otra vuelta de tuerca a la autonomia local. Breve comentario a las SSTC
41/2016, de 3 de marzo (RTC 2016, 41), y 111/2016, de 9 de junio (RTC 2016, 111)», en Teoria
v Realidad Constitucional, nim. 38. Madrid, Centro de Estudios Ramén Areces, 2016, pp. 703-
704.

76

STC de 3 de marzo de 2016, FJ 11.2 (RTC 2016, 41).

77

Recuérdese que, antes de la reforma introducida por la {#4Ley 27/2013, de 27 de diciembre, estos
preceptos basaban el derecho de las Entidades Locales a promover cualesquier actividad y
servicio relacionado con las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal.

78

STC de 3 de marzo de 2016, FJ 11.2 (RTC 2016, 41).

79

STC de 25 de mayo de 2016, FJ 5.2 (RTC 2016, 99).

80

STC de 4 de febrero de 2016, FJ 8.2 (RTC 2016, 18).

81

ALARCON CARACUEL, M.R.: «Cuestiones competenciales en la ley de dependencia», Temas
Laborales , nim. 89. Sevilla, Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, 2009, pp. 146 y 147.

© 2017 [Thomson Reuters (Legal) Limited / M2 Luisa Molero Marafién (Dir.) y otros]© Portada: Thomson Reuters

(Legal) Limited


http://www.aranzadidigital.es/maf/app/authentication/op/signon?redirect=%2Fmaf%2Fapp%2Fdocument%3FfromProview%3Dtrue%26marca=aranzadi%26stid%3Dmarginal_chunk%26startChunk%3D1%26endChunk%3D2%26case%3D1%26marginal%3DRCL_2013_1877
http://www.aranzadidigital.es/maf/app/authentication/op/signon?redirect=%2Fmaf%2Fapp%2Fdocument%3FfromProview%3Dtrue%26marca=aranzadi%26stid%3Dmarginal%26case%3D2%26marginal%3DRTC_2016_41
http://www.aranzadidigital.es/maf/app/authentication/op/signon?redirect=%2Fmaf%2Fapp%2Fdocument%3FfromProview%3Dtrue%26marca=aranzadi%26stid%3Dmarginal%26case%3D2%26marginal%3DRTC_2016_111
http://www.aranzadidigital.es/maf/app/authentication/op/signon?redirect=%2Fmaf%2Fapp%2Fdocument%3FfromProview%3Dtrue%26marca=aranzadi%26stid%3Dmarginal%26case%3D2%26marginal%3DRTC_2016_41

