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CAPITULO SEXTO

COMPETENCIAS DEL PODER CENTRAL Y DE LAS COMUNIDADES AUTO-

NOMAS EN MATERIA DE SERVICIOS SOCTIALES.

1.- Los Servicios Sociales en el dmbito autondémico.
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F.- COMPETENCIAS DEL PODER CENTRAL Y DE LAS COMUNIDADES

AUTONOMAS EN MATERIA DE SERVICIOS SOCIALES.

El detalle de la regulacién de los servi- /
cios Sociales en Espafia permite distinguir entre dos blo
ques o grupos, segun que se les considere integrados o Vi

no en el Sistema de Seguridad Social, cuando los arts. /
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148.1.20 y 149.1.17 dicen respectivamente que las Comunida
des Autdénomas podrdn asumir competencias en materia de A-
sistencia Social, y que el Estado tiene competencia exclu-
siva en materia de legislacién bdsica de Seguridad Social,
de forma que resultard de suma importancia aquella integra
cién o en su caso exclusién para proceder a una planifica
cién estructurada descentralizada de tales Servicios Socia
les.,

De tal modo serd asi, que los servicios integra-
dos a raiz del D.L. de 16 de noviembre de 1978 en el Insti
tuto Nacional de Servicios Sociales, en tanto que integra-
dos en el Sistema mismo de la Seguridad Social no serdn /
competencia autondémica sino tan solo en la ejecucién de /
los servicios.

La Asistencia Social, por el contrario, que puede
ser asumida por las Comunidades Auténomas, ha de entender-
se aquella que ajena al sistema mismo de Seguridad Social
se presta en régimen financiero no contributivo, y queda /
reducida al epigrafe de minimo vital, organizado a través
del impuesto negativo sobre la renta o cualquier otro me-
dio, lo que no debe llevar a la confusién de que solo la /
regién pueda hacer uso de estas férmulas.

Por otro lado la Constituciédn contiene expresa /
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mencidén de los Servicios Sociales en el capitulo III del

Titulo primero al sefialar en el art. 40.1: los poderes pd
blicos promoverdn las condiciones favorables para el pro-
greso social y econdémico y para una distribucién de la /
renta regional y personal mds equitativa, en el marco de

una politica de estabilidad economica. De manera especial
realizardn una politica orientada al pleno empleo. En el

mismo sentido se pronuncia también el art. 44 que sefiala:
los poderes publicos promoverdn y tutelardn el acceso a /
la cultura, a la que todos tienen derecho. Los poderes pi
blicos promoverdn 1la ciencia y la investigacién cientifi
ca y técnica en beneficio del interés general, De-igual /
modo el art. 47 indica: todos los espafioles tienen dere-

cho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada. Los po-
deres publicos promoverdn las condiciones necesarias y /
establecerdn las normas pertinentes para hacer efectivo /
este derecho, regulando la utilizacién del suelo de acuer
do con el interés general para impedir la especulacidén. /
La comunidad participard en las plusvalias que genere la

accién urbanistica de los entes piblicos. También el art.
49 dice: los poderes puUblicos realizardn una politica de

previsién, tratamiento, rehabilitacidén e integracidén de

los disminuidos fisicos, sensoriales y psfquicos a los /
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que prestardn la atencidn especializada que requieran y i
los amparardn especialmente para el disfrute de los dere-
chos que este T{tulo otorga a todos los ciudadanos. Y por
dltimo el art. 50 expresa: los poderes piblicos garantiza
rén, mediante pensiones adecuadas y periddicamente actua-
lizadas, la suficiencia econdémica a los ciudadanos durante
la tercera edad. Asimismo y con independencia de las obli
gaciones familiares, promoverdn su bienestar mediante un

sistema de servicios sociales que atenderdn sus problemas

especificos de salud, vivienda, cultura y ocio.

1.- Los Servicios Sociales en el dmbito autonémico.

Tal como han sefialado De la Pefia y Belogui (Re~
vista Seguridad Social, n? 19, pag. 132), en ésta materia
los Estatutos de autonomfa han operado a través de un tri
ple escalonamiento. A saber:

a.- En cuanto a la Asistencia Social y Servicios Socia
les, todos los Estatutos de Autonomfa asumen la competen-
cia en la materia como exclusiva, si bien la falta de ri-
gor terminolégico es muy destacable, como puede apreciar-

se. Consideramos no obstante que al amparo de cualquiera
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de las denominaciones, las genéricas (bienestar social, /
asistencia, etc.) o las especificas (promocién de la mujer
menores, jévenes, tercera edad, etcétera) se recoge lo que
hoy se entiende por Servicios Sociales en sentido amplio.

b.- El tema de la Sanidad e higiene tiene un desigual
tratamiento. Lo mds frecuente es que los Estatutos "ordina
rios" se atribuyan al desarrollo legislativo y la ejcucidén
de ambas materias (es el caso de los de Asturias, Canta- /
bria, Rioja, Murcia, Canarias, etc.). A éstas se une la de
"coordinacién hospitalaria®, incluida la de la Seguridad /
Social segin precisan algunos. Los "especiales" en cambio
distinguen‘entre higiene que queda configurada como mate=-
ria de competencia exclusiva y sanidad (o sanidad interior)
que es materia de desarrollo legislativo.

Sin embargo, cabe cualquier otra posibilidad /
porque la imprecisidén de los conceptos, el doble tratamien
to del tema "sanidad" en la Constitucién y su naturaleza /
de competencia compartida que los estatutos de autonomia /
en absoluto han delimitado, deja todo pendiente de que por
via de las Leyes Orgdnicas de desarrollo de la Constitucidn,
de las de reforma de los Estatutos de Autonomfa, o por la
Ley de Armonizacién del Procesoc Autonémico, se llegue a /

una situacién homogénea.
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¢c.- En cuanto a la Seguridad Social, a las Comunida-
des Autdnomas les corresponde la ejecucidén de los servi-
cios (art. 149.1.17) inherentes a las competencias asumi-
das, por la via de los Decretos de transferencias.

Los Estatutos de Autonomia Vasco, Cataldn, Anda
luz, Gallego, Navarro, y Valenciano precisan casi con las
mismas palabras que los respectivos poderes autondémicos /
podrdn "organizar y administrar".... todos los servicios
relacionados con la materia de Seguridad Social y "ejerce
r4n" la tutela de las instituciones, entidades y fundacip
nes en esta materia... reservédndose el Estado la alta ins
peccién conducente al cumplimiento de las funciones y com
petencias contenidas en este articulo. En este sentido, /
los artfculos 18.4 del Estatuto del Pafs Vasco, el 17.4 /
del Cataldn, el 33.4 del Gallego, el 20.4 del Andaluz, Vi
38.4 del Valenciano y el 54.2 de la Ley Orgénica de rein-
tegracién y amejoramiento del régimen Foral de Navarra.

La distribucién operada entre los distintos Es-
tatutos ha sido la siguiente:

El Estatuto cataldn ha asumido como competencia
exclusiva la Higiene (art. 9.11) la asistencia Social /
(art. 9.25), la juventud y la promocién de la mujer (art.

9.26 y 27), como competencia compartida en cuanto a desa-
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rrollo legislativo y ejecucién queda la Sanidad interior
(art. 17.1), y la Seguridad Social salvo las normas que /
configuran el régimen econémico en el que le corresponde
la gestién (art. 17.2)

El Estatuto vasco ha asumido como competencia /
exclusiva la Asistencia Social (art. 10.12), la Higiene /
(art. 1015), el desarrollo comunitario. Condicién femeni-
na. Polftica infantil, juvenil y de tercera edad (art. /
10.39). Como competencia compartida en cuanto a desarro-
1lo legislativo y ejecucidén queda la Sanided interior (art.
13.1), la Seguridad Social (salvo las normas que configu-
ran el régimen econémico, en el que le corresponde la ges
tién) (art. 13.2).

El Estatuto gallego ha asumido como competencia
exclusiva la Asistencia Social (art. 27.23). Como compe-
tencia compartida en cuanto a desarrollo legislativo y eje
cucién queda la Sanidad interior (art. 33.1), la Seguri-/
dad Social (salvo las normas que configuran el régimen eco
némico, en el que le corresponde la gestién) (art. 33.2)

El Estatuto Valenciano ha asumido como competen
cia exclusiva la Higiene (art. 31.11), la Asistencia so=- /
cial (art. 31.24), la Juventud (31.25), la promocién de la

mujer (art. 31.26), la proteccidén de menores, jévenes, /
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emigrantes, tercera edad, minusvédlidos o sectores sociales
requeridos de especial proteccién, incluida la creacidén de
centros de proteccién, reinsercién rehabilitacién (art. /
31.27). Como competencia compartida en cuanto a desarrollo
legislativo y ejecucién queda la Sanidad interior (art. /
38.1), la Seguridad Social (salvo las normas que configuran
el régimen econémico, en el que le corresponde la gestién)
(art. 38.2).

El Estatuto navarro ha asumido como competencia
exclusiva la Asistencia Social (art. 44.17), el desarrollo
comunitario. Condicién femenina. Polftica juvenil y terce-
ra edad (art. 44.18). Como competencia compartida en cuan=
to a desarrollo legislativo y ejecucién queda la Sanidad /
interior e higiene (art. 53), la Seguridad Social (salvo /
las normas que configuran el régimen econdémico, en el que
le corresponde la gestién) (art. 54).

El Estatuto andaluz ha asumido como competencia
exclusiva la Sanidad e higiene (art. 13.21), la Asistencia
y Servicios Sociales. Orientacién y planificacidn familiar
(art. 13.22). Como competencia compartida en cuanto a desa
rrollo legislativo y ejcucién queda la Sanidad interior /
(art. 20.1), la Seguridad Social (salvo las normas que con

figuran el régimen econdémico, en el que le corresponde la
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gestién) (art. 20.2).

El Estatuto de Asturias ha asumido como competen
cia exclusiva la Asistencia y bienestar social (art. 10.p)
Como competencia compartida en cuanto a desarrollo legisla
tivo y ejecucidén queda la Sanidad e higiene (art. 11.g.),
coordinacidén hospitalaria incluida la de la Seguridad So-
cial (art. 11.j), la Seguridad Social (art. 13.1.h).

El Estatuto de Cantabria ha asumido como compe-—
tencia exclusiva la Asistencia y bienestar social, inclui-
da la polftica juvenil (art. 22.18), Como competencia com-
partida en cuanto a desarrollo 1legislativo y ejecucién /
queda la Sanidad e higiene (art. 23.3), la Seguridad So- /
cial (art. 25.1.k).

El Estatuto de La Rioja ha asumido como competen
cia exclusiva la Asistencia y bienestar social, incluida /
la polfitica juvenil (art. 8.18). Como competencia comparti
da en cuanto a desarrollo legislativo y ejecucidén queda la
Sanidad e higiene (art. 9.5), la coordinacién hospitalaria
en general (art. 9.9), Trabajo y Seguridad Social (art. /
118}

El Estatuto de Murcia ha asumido como competen-
cia exclusiva el bienestar y Servicios Sociales (art. 10.

1.0), politica juvenil (art. 10.1.p).Como competencia com=-
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partida en cuanto a desarrollo legislativo y ejecucidén que
da la Sanidad e higiene (art. 11.f), coordinacién hospita-
laria en general incluida la de la Seguridad Social (art.
11.k), gestién del Régimen Econémicq de la Seguridad Social
(art. 13.1.11).

El Estatuto de Aragén ha asumido como competen-
cia exclusiva la Asistencia, bienestar social y desarrollo
comunitario. Juventud (art. 35.1.19), Sanidad e higiene /
(art. 35.1.20). Como competencia compartida en cuanto a de
sarrollo legislativo y ejecucién queda coordinacién en ge=-
neral, incluida la de la Seguridad Social (art. 36.1.0), /
la Seguridad Social (art. 37.1.Db).

El Estatuto de Castilla-La Mancha ha asumido co-
mo competencia exclusiva la Asistencia y Servicios Socia=-
les., Promocidén y ayuda a los menores jévenes, tercera edadg,
emigrantes, minusvédlidos y demas grupos sociales necesita-
dos de especial atencidén, incluida la creacién de centros
de proteccién, reinsercién y rehabilitacidn (axt. 31.1.D)+
Como competencia compartida en cuanto a desarrollo legisla
tivo y ejecucién queda la Sanidad e higiene, promocién pre
vencién y restauracién de la salud. Coordinacidén hospitala
ria en general, incluida la de la Seguridad Social (art. i

32,3), la Seguridad Social (art. 34.i).
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El Estatuto de Canarias ha asumido como competen
cia exclusiva la Asistencia y Servicios Sociales (art. /
29.7). Como competencia compartida en cuanto a desarrollo
legislativo y ejecucién queda la Sanidad e higiene (art. /
32.7), la ejecucién de los servicios de la Seguridad So- /
cial (art. 34.B.B).

El Estatuto de Castilla-Ledén ha asumido como com
petencia exclusiva la Asistencia social y Servicios socia=-
les (art. 26.1.18). Como competencia compartida en cuanto
a desarrollo legislativo y ejecucidn queda la Sanidad e hi
giene (art. 27.1.12), la coordinacién hospitalaria en gene
ral, incluida la Seguridad Social (art. 27.1.2¢2), la Segu-
ridad Social.

El Estatuto de Extremadura ha asumido como compe
tencia exclusiva la Asistencia social y bienestar social i
(art. 7.1.20). Como competencia compartida en cuanto a de=s
sarrollo legislativo y ejecucidén queda la Sanidad e higiene
Centros sanitarios y hospitalarios pdblicos. Coordinacién
hospitalaria en general (art. 8.6), la Seguridad Social /
(art. 10.1.k).

El Estatuto de Baleares ha asumido como competen
cia exclusiva la Sanidad e higiene, juventud y tercera edad

Asistencia y beneficiencia social. Como competencia compar
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que un ciudadano crea que no sélo sus derechos 1egales, /
sino también sus derechos constitucionales han sido lesio-
nados, después del agotamiento del procedimiento legal an-
te Magistratura, puede acudir al Tribunal Federal Constitu
cional por medio de las reclamaciones constitucionales /
(artfculo 93, punto I, nimero 4 a, de la Ley Fundamental /
de Bon del 23 de mayo de 1949; articulo 90 ff. de la Ley /
del T#ibunal Constitucional del 12 de marzo de 1951. En la
prictica la jurisprudencia emanada por las Magistraturas /
Sociales y especialmente la del Tribunal Social Federal £
tiene una gran importancia en las funciones de los Organis
mos de la Administracién auténoma. Igualmente, ha ganado £
relevancia la jurisprudencia del Tribunal Federal Constitu
cional en la actividad de la Administracién auténoma del /

Seguro Social. (véase BOGS, W.: "Sozialrechtspllege vor /

Einfuhrung der Sozialgerichtsbarkeit" en Festschrift zum /

25 jahrigen des Bundesozialgerichts (nota 19), pp. 3 y ss.

21 ver en I y 22 ver en II.

b.- Organizacién y gestidén del seguro de acciden
tes en Suiza.

No se discute en modo alguno gque la Caja Nacio-
nal Suiza de Seguro de Accidentes (CNA) debe seguir asegu-

rando las categorias de trabajadores asalariados que la /
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Ley contra accidentes y enfermedades pone al amparo del se
guro de accidentes obligatorio. Durante sus 60 afios de exis
tencia, esta institucién ha cumplido a satisfaccidn de los
interesados las miltiples tareas que le han sido confiadas
en materia de seguro de accidentes y enfermedades profesig
nales, y respecto de la prevencidén de accidentes del traba
jo y enfermedades profesionales. En cambio, cuando se pro-
cedid a la revisién de la Ley contra accidentes y enferme-
dades, se planted el interrogante de si era conveniente 7
confiar exclusivamente a CNA toda la gestidén del seguro de
accidentes obligatorio, o si podia aceptarse una cierta /
privatizacién en lo concerniente a la gestién de los secto
res sujetos recientemente al seguro obligatorio. Se reali-
zaron consultas, y los medios interesados estimaron en su
gran mayoria que no convenia retirar a las compafifas de se
guros privadas y a otros aseguradores las actividades que
hasta entonces habian llevado a cabo a satisfaccidén de los
asegurados, tanto mé&s cuanto que estos organismos se decla
raban en condiciones de aplicar el seguro de accidentes /
obligatorio, en las mismas condiciones que la CNA y ofre-
ciendo las mismas prestaciones.

De esta manera, segun las categorias de asegura-

dos, el seguro de accidentes obligatorio es gestionado por
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tida en cuanto a desarrollo legislativo y ejecucién queda

la coordinacién hospitalaria incluida la de la Seguridad /
Social, Servicios de Seguridad Social y su gestidén econdémi
ca.

El Estatuto de Madrid ha asumido como competen=-
cia exclusiva la Asistencia Social (art. 26.18). Coomo com
petencia compartida en cuanto a desarrollo legislativo y 7
ejecucién queda la Sanidad e higiene (art. 27.7).

Los Estatutos de Autonomia ordinarios asumen la
competencia en materia de Seguridad Social, bien por el 7
cauce del art, 148.2 de la Constitucién, esto es, transcu=-
rridos cinco afios desde la aprobacién de sus estatutos y /
mediante Ley Orgdnica de reforma del mismo o por Ley Orgd-
nica de delegacién (art. 150.2).

Finalmente y en cuanto la exposicién practicada
no deja de resaltar el dato ofrecido por el Estatuto de au
tonom{a para Canarias, que rompe la homogeneidad, al no /
asumir competencias legislativas en materia de Seguridad /

Social, sino solo de gestidn.
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CAPITULO SEPTIMO

LOS LLAMADOS DECRETOS SOBRE TRANSFERENCIAS DE FUNCIONES Y

SERVICIOS A LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN MATERIA DE SEGU-

RIDAD SOCIAL., LA LEGISLACION AUTONOMICA.
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G.= LOS LLAMADOS DECRETOS SOBRE TRANSFERENCIAS DE FUNCIO-
NES Y SERVICIOS A LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN MATE-
RIA DE SEGURIDAD SOCIAL. LA LEGISLACION AUTONOMICA.

Ya desde la misma redaccidén del art. 150.3 de la
Constitucidén se observa la preocupacién de los poderes [/
constituyentes por no romper la homogeneidad en los proce-
sos de transferencias, y en las mismas disposiciones que /
regulan el funcionamiento y composicidén de las Comisiones
Mixtas, se observa idéntica perspectiva, al sefialar, que /
éstas estudiardn y elaborardn las propuestas de traspaso /
de competencias, funciones y servicios atendiendo especial
mente a la homogeinizacidén de los procesos de transferen-
cia a fin de equiparar los niveles de competencias asumi-
dos.

Es de destacar en este punto, la exposicién de /
las mismas al recoger las siguientes manifestaciones en su
correspondiente articulado:

Acuerdo de la Comisién Mixta, prevista en la dis
posicidén transitoria del Estatuto de Autonomia, por el que
se transfieren funciones de la Seguridad Social en las ma-

terias encomendadas al Instituto Nacional de Serviecios //
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Sociales de la Seguridad Social a la Comunidad Auténoma y
se le traspasan los correspondientes Servicios, medios /
personales, materiales no inventariables y presupuesta=- /
rios y se adscriben los bienes inventariables precisos pa
ra el ejercicio de aquéllos.

Quedan transferidas a la Comunidad Auténoma las
funciones a que se refiere el Acuerdo que se inclﬁye como
Anexo I del Real Decreto y traspasados o adscritos, en su
ceso, a la misma los Servicios y los bienes, derechos y o
bligaciones, as{ como el personal y créditos presupuesta-

rios que figuran en las relaciones adjuntas al propio A=

cuerdo de la Comisién Mixta, en los términos y condiciones

que allf{ se especifican.

En el Anexo II se recogen las disposiciones le-
gales afectadas por la presente transferencia.

Los traspasos a que se refiere el Real Decreto
tendrdn efectividad a partir del dfa sefialado en el Acuer
do de la mencionada Comisién Mixta, quedando convalidados
a estos efectos todos los actos administrativos destina-
dos al mantenimiento de los servicios, en el mismo régi-
men y nivel de funcionamiento que tuvieren en el momento
de la adopecidén del Acuerdo que se transcribe como Anexo I

del Real Decreto y que, en su caso, hubiere dictado el /
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Ministerio de Trabajo y Seguridad Social hasta la fecha /
de publicacién del presente Real Decreto.

Los créditos presupuestarios que se traspasan a
la Comunidad Auténoma para llevar a cabo las funciones y
servicios transferidos, se entienden regulados por el pro
cedimiento de habilitacidén de fondos establecido mediante
Resolucién de la Direccidn General de Régimen Econdmico /
de la Seguridad Social. En consecuencia, las dependencias
centrales correspondientes del Instituto Nacional de Ser-
vicios Sociales habrdn de emitir los documentos pertinen-
tes con cargo a los créditos previstos en los presupues-
tos de gastos y dotaciones. Por su parte, la Tesoreria Ge
neral de la Seguridad Social, a la recepcién de tales do=-
cumentos debidamente conformados, procederd a acreditar /
los importes oportunos en una cuenta abierta al efecto y
a comunicar las operaciones efectuadas para su correspon=-
diente contabilizacién.

Acuerdo ratificando la propuesta sobre traspaso
a la Comunidad Auténoma de las funciones y servicios de /
la Seguridad Social, en las materias encomendadas al Ins=-
tituto Nacional de Servicios Sociales (INSERSO), en los Vi

términos que a continuacidén, se expresa:
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a.,- Normas constitucionales, estatutarias y legales en

las que se ampara la transferencia.

La Constitucién, en su articulo 149.1172 atribu
ye al Estado competencias en materia de legislacién bédsi-
ca y régimen econdémico de la Seguridad Social, sin perjui
cio de la ejecucién de sus servicios por las Comunidades
Auténomas. Por su parte, el Estatuto de Autonomfa estable
ce que corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia
exclusiva en materia de asistencia social y servicios so=-
ciales,

Sobre la base de estas previsiones constitucio-
nales y estatutarias es legalmente posible que la Comuni=-
dad Auténoma tenga competencias en la ejecucidn de los 4
gservicios sociales y de asistencia social integrados en /
el Sistema de la Seguridad Social, por lo que se procede
ya a operar en este campo transferencias de funciones y /
servicios de tal fndole a la misma, iniciando de esta for
ma el proceso.

El Real Decreto-Ley 36/1978, de 16 de noviembre,
sobre gestién institucional de la Seguridad Social, la sa

lud y el empleo, crea el Instituto Nacional de Servicios

Sociales para la gestién de la asistencia social y servicics
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sociales complementarios de las prestaciones bédsicas.

Por otro lado, el Real Decreto 1856/1979, de 30
de julio, regula la estructura y competencias del Institu
to, calificado de Entidad Gestora de la Seguridad Social

y dotado de personalidad juridica.

b.- Punciones de la seguridad Social referidas al INSERSO
que asume la Comunidad Auténoma, con identificacidén

de los los servicios que se traspasan.

12,- Se transfiere a la Comunidad Autdnoma den=-—
tro de su dmbito territorial, en los términos del presen=-
te acuerdo y de los Decretos y demds normas que lo hagan
efectivo y se publiquen en el Boletin Oficial del Estado,
las siguientes funciones que venian realizando el Estado
y la Administracién de la Seguridad Social.

1).- Las funciones correspondientes a los centros y
establecimientos del Instituto Nacional de Servicios So=-
ciales (INSERSO) en la Comunidad Auténoma sin perjuicio 7
de lo que se establece en el punto C) g. en relacién con
determinados centros.

2).- Las funciones encomendadas por la legislacién /

vigente a las direcciones provinciales de la expresada En
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tidad Gestora en la Comunidad Auténoma asi como los corres
pondientes a las direccidénes provinciales del Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social respecto al Instituto Nacip
nal de Servicios Sociales.

3).- La elaboracién y ejecucién de los planes e inver
siones en la materia que se lleven a cabo dentro de los 11
mites presupuestarios y en el contexto de la planificacién
asistencial general de la Comunidad Auténoma y de acuerdo
con la legislacién bdsica del Estado.

4).- El1 establecimiento, gestién, actualizacidén y res-
cisidén de los conciertos con entidades que presten servi—-
cios en la Comunidad Auténoma, dentro de los limites presu
puestarios, subrogdndose la Comunidad Auténoma en los con-
ciertos vigentes entre el INSERSO y otros entes, desde la
fecha de efectividad del traspaso hasta el término de di=-
chos conciertos.

5).- La creacién, transformacién y ampliacidén, dentro
de los li{mites presupuestarios asi como la clasificacién /
de los centros ordinarios del INSERSO en la Comunidad Autd
noma.

6).= Las funciones que realiza el INSERSO a través de
sus Servicios Centrales en cuanto se refiere al territorio

de la Comunidad Auténoma y, entre ellas, la inspeccién de




gervicios, la gestién de las prestaciones obligatorias y,
en su caso, graciables de la Seguridad Social.

7).~ La gestién de los centros, establecimientos y £
gervicios, asi como las funciones traspasadas, se realiza
ré de acuerdo con la legislacién bdsica del Estado; en es
pecial, lo relativo a la determinacién de los beneficia=-
rios, requisitos e intensidad de la accién protectora, ré
gimen econdémico-financiero y régimen econémico-administra
tivo de la Seguridad Social.

29,- Para la efectividad de las funciones rela-
cionadas se traspasan a la Comunidad Auténoma receptora /
de las mismas, los siguientes servicios de su dmbito te-
rritorial en cuanto ejercen las funciones que, asimismo 7
se detallan.

1).- Los Centros y Establecimientos Asistenciales de
atencién a la tercera edad y minusvélidos.
2).- Los Centros y dependencias adscritas a funciones

administrativas del INSERSO.

c.- Competencias, servicios especiales que se reservan el

Estado y la Administracién de la Seguridad Social,

En consecuencia con la relacién de funciones y
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servicios traspasados, permanecerdn en el Estado y Admi-
nistracién de la Seguridad Social y seguirdn siendo de su
competencia las siguientes funciones y actividades.

a) La normativa bdsica y la armonizacidén de las
disposiciones de las distintas Comunidades Auténomas, ga-
rantizando los principios de igualdad y solidaridad, de /
forma especial en lo relativo a los objetos minimos de la
oferta de servicios, y a las condiciones de ingreso de be
neficiarios en los centros, que se llevard a cabo segin /
la normativa y baremos establecidos con cardcter nacional,
estableciéndose un sistema que garantice la posibilidad /
de acceso a cada uno de los beneficiarios del Estado a /
cualquier centro, servicio o prestacién, as{ como el co-
rrespondiente procedimiento de reclamaciones 0 recursos i
previos a la utilizacién de las vias procedimentales or-
dinarias. |

b) El régimen econémico, sin perjuicio de su /
gestién por la Comunidad Auténoma, de acuerdo con lo que
al efecto se establezca.

¢) El fomento y coordinacién de los estudios, /
de la investigacién y de la experimentacién de métodos y
moralidades de actuacién asi como de la asistencia técni-

ca dirigida a mejorar los servicios sociales.
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d) La alta inspeccién y las relaciones con orga
nismos extranjeros e internacionales interesados en la ma
teria.

e) La actividad estad{stica, para lo cual la Co
munidad Auténoma habrd de suministrar la iﬁformacidn que
se precise. |

f) El registro de entidades y centros dedicados
a la prestacién de Servicios Sociales cuyo dmbito de actu
acidn se extiende a mds de una Comunidad Autdnoma.

g) El establecimiento, financiacidén y gestién /
de centros de atencién especializada, o de aquellos a los
que se asignen objetivos especiales de investigacidén o ex
perimentacidén, de conformidad con las previsiones de pla=-
nificacién correspondientes, y dmbito de actuacidén nacio=-
nal. Esta reserva, que podré tener cardcter transitorio /
en relacién con determinados centros cuando éstos perdie=
ren su cardcter de dnicos o singulares, afecta en especial
a los Centros de recuperacién de Munusv4lidos Fisicos y /
Centros de Grandes Invdlidos. No obstante lo anterior, po
drd considerarse la posibilidad de transferencia cuando /
el tamafio del Centro o cualesquiera otras caracteristicas
especiales del mismo hicieren aconsejable su dependencia

de la Comunidad Auténoma en virtud del principio de efica
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cia en la gestiédn.

h) Cualquier otro que le corresponda en virtud
de la normativa y que no sea inherente a las competencias
asumidas por la Comunidad Auténoma, o que, siéndolo, no 74

haya dado lugar, en su caso, al correspondiente traspaso.

d.- Punciones en que han de concurrir el Estado y la Ad-
ministracién de la Seguridad Social y la Comunidad Autdng

ma. Formas de cooperaciédn.

Se desarrollardn coordinadamente entre el Minis
terio de Trabajo y Seguridad Social y sus entidades de i

gestidén, y la Comunidad Auténoma de conformidad con los .

mecanismos que en cada caso se sefialan, las siguientes fun

ciones y competencias:

a) La supresién de Centros, en su casb, mediante ae=
cuerdo entre las Administraciones Central y Autondémica.

b) E1l asesoramiento técnico y juridicé, asi como, en
su caso, la representacidén y la defensa en.juicio de la /
Administracién Autonémica, y la colaboracién en las fun-
ciones interventoras. A tal efecto, las asesorias jurfdi-
cas de la Seguridad Social y los dérganos interventores Vi

prestardn los servicios que, dentro del marco de sus fun=

272



ciones y competencias, les encomiende la Comunidad Autdéno

ma.

e.- Régimen presupuestario.

a) Corresponderd a la Comunidad Auténoma elabo-
rar anualmente el anteproyecto del Presupuesto General de
Gastos de la Seguridad Social referidos a un periodo /
anual y al 4mbito territorial de la Comunidad por la ges-
tién de los servicios transferidos del INSERSO.

Este anteproyecto se remitird a la Secretaria /
General para la Seguridad Social para su traslado a la Di
reccién General de la Entidad Gestora, para la elabora- /
cién del presupuesto consolidado de dmbito estatal en el
4rea de su competencia.

Durante el proceso de elaboracién del presupues
to consolidado se dard audiencia a la Comunidad Auténoma.

El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social /
adaptard las necesidades expuestas en el anteproyecto de
presupuestos a los recursos disponibles del Sistema de la
Seguridad Social, presentdndolo posteriormente a las Cor-
tes Generales para someterlo a su aprobacidén. La distribu

cidén de las dotaciones totales del INSERSO se efectuard /
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segin modelos que atiendan simultdneamente a criterios de
equidad, que garanticen el principio de solidaridad inter
territorial y a la cobertura financiera de los servicios
cuya gestién se ha transferido.

b) Una vez efectuada la distribucidén del presu-
puesto de gastos del INSERSO, segin el modelo que estable
ce el punto h) de este apartado, constituird la expresidn
cifrada, conjunta y sistemdtica de las obligaciones que /
como mdximo puede reconocer la Comunidad Auténoma.

¢) Los créditos que se autoricen en el estado /
de gastos del INSERSO a favor de la Comunidad Auténoma /
tendrdn cardcter limitativo y, por tanto, los compromisos
de gastos que se adquieran por cuantfa superior a su im-
porte deberdn ser financiados con recursos aportados por
la propia Comunidad Auténoma, salvo que provengan de la /
aplicacién de disposiciones dictadas con cardcter general
para todo el territorio espaifiol.

d) Las obligaciones del pago de la Comunidad Au
ténoma por la gestién de los servicios transferidos, sélo
serdn exigibles cuando resulten de la ejecucidén de sus i
presupuestos o de sentencia judicial firme.

e) La estructura del Presupuesto de Gastos de /

los servicios transferidos del INSERSO se adaptard a las
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normas que establezca el Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social.

El Presupuesto de Gastos citado en el pdrrafo /
anterior se clasificard por programas y éstos a su vez, /
orgdnica, econémica y funcionalmente, de acuerdo con la /
finalidad que se pretenda conseguir mediante las distin-
tas unidades de gastos,

f) Como documentacién anexa al anteproyecto del
Presupuesto de Gastos_la Comunidad Auténoma acompafiard los
siguientes documentos:

a')Memoria explicativa.
b' )Informe econdmico~financiero.

g) Corresponderd a los Organos superiores de la
Comunidad Auténoma el examen y envio del anteproyecto del
Presupuesto de Gastos de los servicios transferidos del /
INSERSO.

Los mencionados Organos superiores de la Comuni
dad Auténoma aprobardn unas bases de gestidén que no po- /
drdn alterar en ningin caso, salvo en el aspecto orgdnico,
los principios contenidos en la Ley 11/77, de 4 de enero,
General Presupuestaria. En cualquier caso, tendrdn compe=-
tencia para realizar las modificaciones presupuestarias 7

necesarias durante el curso del ejercicio.
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h) Una vez aprobado por las Cortes Generales del
Estado el presupuesto consolidado de la Seguridad Social,
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social llevard a ca-
bo la distribucidén del presupuesto del INSERSO a favor de
la Comunidad Auténoma segin las siguientes especificacio-
nes:

1. El1 criterio base serd el coeficiente de po-
blacién a asistir en cada momento, considerado dicho con=-
cepto como media ponderada de la poblacidén mayor de 60 /
afios (60 por 100 como peso de ponderacién) y de la pobla-
cién total (40 por 100 como peso de ponderacién), repre=-
sentando el primer factor a la poblacién de tercera edad
protegida y el segundo a la poblacién minusvdlida, todo /
ello referido a datos censales de 1980.

No obstante lo anterior, se determinardn en pri
mer lugar y antes de efectuar el reparto, los gastos pre-
supuestarios necesarios para la atencidén de los servicios
comunes estatales, entendiendo por tales los que atiendan
las funciones de coordinacién, planificacién, inspeccién
y documentacién, asi como los relativos a Centros Especia
les que por su caridcter sea preciso gestionar de forma Vi
centralizada, y los créditos del concepto presupuestario

"asignacién mensual a minusvdlidos profundos.”
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2. En el ejercicio de 1984, se adoptard como ba
se de distribucién el coste efectivo de los servicios, in
cluidos aquellos que no signifiquen movimiento monetario,
segin la liquidacién del presﬁpuesto de 1983 y, mientras
no se efectie ésta, las previsiones de liquidacidén dispo=-
nibles.

El mencionado criterio de distribucién se apli=-
card al presupuesto global de gastos del INSERSO aprobado
para 1984, con exclusién de lo. sefialado en el apartado v
1) de este nimero y del presupuesto para inversiones nue-
vas y para dotacién de servicios nuevos, que se distribui
rdn conforme a lo previsto en el presupuesto de 1984, de=-
biendo producirse el oportuno ajuste en el ejercicio 1985,
segin el criterio general expresado en el apartado 1 de 7
esta letra, teniendo en cuenta el mecanismo previsto en el
apartado 4.

3. A partir del 1 de Enero de 1984, los comprom
sos de gastos, no reconocidos a dicha fecha por los servi
cios centrales del INSERSO, serédn contraidos con cargo a
los créditos de la Comunidad Auténoma.

4., Durante un plazo de 10 afios a partir del 1 /
de enero de 1985, con efectividad desde 1984 con el fin /

de garantizar el coste real de los servicios transferidos,
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o evitar graves distorsiones en la financiacién real ac-
tual, la diferencia entre éstos y los que corresponderian
de aplicar el coeficiente de poblacidén a asistir se redu-
cird en un 10% de dicha diferencia cada uno de los cita-
dos 10 afios.

Si a partir del 69 afio se produjesen para el 74
presupuesto del INSERSO aumentos reales de mds de cinco /
puntos por encima del I.P.C. del afio anterior se reducird
por cada punto que supere los indicados 5 puntos un afio /
de ajuste transitorio.

Con motivo de cada censo se revisardn los {ndi-
ces establecidos en el criterio fijado en el apartado 1.

i) La Comunidad Autdénoma facilitard a la Adminis
tracién del Estado informacién estadistica sobre el ejerci
cio de las funciones transferidas siguiendo la metodologia
existente o la que, en su caso, la Administracidén del Es=-
tado establezca, de forma que quede garantizada su coordi
nacién e integracién con el resto de la informacién esta-
distica de d4mbito estatal. Por su parte, la Administracidém
del Estado facilitard a la Comunidad Auténoma la informa-
cién elaborada sobre las mismas materias.

La Comunidad Auténoma igualmente, queda someti-

da al régimen de Contabilidad Piblica, debiendo rendir /
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cuentas de sus operaciones al Tribunal de Cuentas.

j) A fin de poder elaborar las Cuentas y Balan-
ces de la Seguridad Social a presentar a las Cortes Gene=-
rales, conforme a lo establecido en el art. 149 de la Ley
General Presupuestaria, por la Comunidad Autdénoma se remi
tird, para su consolidacién e integracién en las del to-
tal sistema, la documentacién contable relativa al cierre
del ejercicio en la forma y plazos que se establezca por
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social con cardcter
general para todo el territorio espafiol.

k) La habilitacién de fondos se efectuard por /
mensualidades del Presupuesto y Gastos relativos de la Co
munidad Auténoma en la fecha y forma en que acuerden en /
documento expreso representantes de la Comunidad Autdnoma,
del INSERSO y de la Tesoreria General de la Seguridad So=
cial, a su vez designados estos dos dltimos por la Secre-

taria General para la Seguridad Social.

f.- Bienes, derechos y obligaciones de la Administracidén

de la Seguridad Social que se traspasan.

1. Se traspasan a la Comunidad Auténoma, los /
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bienes, drechos y obligaciones del Estado que se recogen |
en el inventario detallado de la relacién adjunta ne 1, /
donde quedan identificados los inmuebles y las concesio-
nes y contratos afectados por el traspaso. Estos traspa-
sos se formalizardn de acuerdo con lo establecido en la /
Disposicién Transitoria del Estatuto de Autonomia y demds
disposiciones aplicables,

2. En el plazo de un mes desde la aprobacidén de
este Acuerdo por el Gobierno se firmarén las correspondien
tes actas de entrega y recepcién de mobiliario, equipo y i

material inventariable.

g.=- Personal adscrito a los Servicios e Instituciones que

se traspasan.

1. E1 personal adscrito a los servicios traspa=-
sados y que se referencia nominalmente en la relacién ad- i
junta n? 2, pasard a depender de la Comunidad Auténoma, /
en los términos leglamente previstos por el Estatuto de /
Autonomfa y las demds normas en cada caso aplicables, y /
en las mismas circunstancias que se especifican en la re-
lacién adjunta y con su numero de Registro de Personal.

2. Por el Servicio de Personal del Instituto /
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Nacional de Servicios Sociales, se notificard a los inte-
resados el traspaso y su nueva situacién administrativa,

tan pronto el Gobierno apruebe el presente Acuerdo por /
Real Decreto, Asimismo se remitird a los dérganos competen
tes de la Comunidad Auténoma una copia certificada de to=-
dos los expedientes de este personal traspasado, asi como
de los certificados de haberes, referidos a las cantida=-

des devengadas durante el dltimo afio.

h.- Puestos de trabajo vacantes que se traspasan.

Los puestos de trabajo vacantes dotados presu-
puestariamente que se traspasan son los que se detallan /
en las relaciones adjuntas n? 2, con indicacién del Cuer-
po o Escala al que estdn adscritos o asimilados, nivel or
génico y dotacidén presupuestaria correspondiente.

Regpecto de las transferencias llevadas a cabo
en materia de Servicios Sociales De la Pefia y Belogui /

(obra citada, pag 132) distinguen las siguientes modalida

des:
En el caso de Catalufia, Pais Vasco, Galicia, Na
varra y Cantabria la transferencia ha sido individualiza-

da, esto es, directamente del poder central al autondmico.
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Los Decretos transfieren asistencia y servicios sociales

pero los del Pais Vasco y Catalufia abarcan también la ma-
teria de sanidad Pdiblica y se le transfiere en consecuen-
cia la administracién institucional de la Sanidad nacio-

nal al amparo de la competencia de desarrollo legislativo
y ejecucién de la legislacién bdsica del Estado que les /
corresponde en materia de sanidad interior.

Ahora bien no quedan facultadas para reorgani-
zar los servicios de Seguridad Social dentro de su terri-
torio sino tan solo para organizarlas, lo que hace pensar
en que les esta vedado a las Comunidades Auténomas con a-
rreglo a lo antes expuesto, una sustancial reforma de la
gestién de la Seguridad Social.

En este punto merece destacarse las caracteris-
ticas fundamentales de la legislacidén autondémica dictada
al efecto, siguiendo al efecto al mismo sector doctrinal.

Los dnicos regimenes autondémicos que han aproba
do leyes sobre Servicios Sociales son por orden cronoldgi
co el Pafs Vasco (Ley 6/1982, de 20 de mayo), el Régimen
Foral de Navarra (Ley 14/1983, de 30 de marzo) y Catalufia
(Ley aprobada por el Parlamento Cataldn el 29 de junio de
1983).

a) Ley de Servicios Sociales 6/1982, de 20 de mayo.
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Parlamento Vasco.

En la exposicién de motivos de la ley y entre /
sus objetivos se encuentra la unificacién funcional de /
los distintos organismos existentes en el drea de los Ser
vicios Sociales, tanto de los dependientes de la Seguri-
dad Social como los de los Presupuestos Generales del Es-
tado, dado que la Comunidad Auténoma Vasca no goza de com
petencias idénticas en los dos campos, si bien, con el /
tiempo, se espera llegar a férmulas mds satisfactorias.

El concepto de Servicios Sociales utilizado por
la ley, se basa en el definido por el art. 14 de la Carta
Social Europea: "La presente ley tiene por objeto garanti
zar, mediante un sistema piblico de servicios, aquellas /
prestaciones sociales que tienden a favorecer el pleno ¥y
libre desarrollo de la persona dentro de la sociedad, pro
mover su participacién en la vida ciudadana y conseguir )
la prevencién o eliminacién de las causas que conducen a
su marginacién" (art. 192.). En cuanto a la titularidad /
del derecho lo serdn "los residentes y transeuntes no ex-
tranjeros en el Pais Vasco, en las condiciones que regla-
mentariamente se establezcan.

Otra particularidad de la ley es que crea un /

Consejo Vasco de Bienestar Social, de caracter consultivo
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y composicién paritaria entre los representantes de la Ad
ministracién Pyblica y los trabajadores y destinados de "
1o0s Servicios Sociales (arts. 19 y 20). A su vez cada Di-
putacidn, Ayuntamiento o ente supramunicipal establecerd
su Consejo de Bienestar Social, que conocerd ¥y gnalizard
la gestidn de los servicios y las demandas sociales.

En cuanto a la financiacién, se consignard anual
mente la cantidad destinada a hacer frente a estas compe-
tencias, con cargo a los presupuestos generales del Gobier
no asuténomo. Asimismo las Diputaciones deberdn consignarlo
en sus presupuestos, tanto para la actividad que cae den=-
tro de accidén, como para aquellos gervicios o programas /
aprobados para los Ayuntamientos O entes supramunicipales.

Los  Ayuntamientos igualmente establecerdn una /
partida especial dirigida exclusivamente al mantenimiento
y desarrollo de sus Servicios Sociales.

b) Ley Foral 14/1983, de 30 de marzo, sobre Servi-
cios Sociales. Parlamento de Navarra.

Bajo el titulo de Servicios y Actuaciones Socia
les se regula la competencia del Gobiermo auténomo en ma-
teria de Servicios Sociales. En este punto cabe destacar
dos aspectos: uno referente al campo de aplicacién al es-

tablecerse la jgualdad-universalidad de 108 servicios ¥ /
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actuaciones sociales a todos los ciudadanos, sin discrimi
nacién. Y otro que se refiere a su estructura y organiza-
cién al fijar la descentralizacidén por medio de ayuntamien
tos y mancomunidades, con la finalidad de conseguir el a-
cercamiento de los servicios y la partipacién de los ciu-
dadanos, participacidén garantizada tanto en la planifica-
cién como en el controlde los servicios. Asimismo se aute
riza al Gobierno de Navarra para transferir a los ayunta-

mientos y mancomunidades la gestién de centros y servi- /

cios.

la financiacién de los servicios y actuaciones
sociales se efectda con cargo a los Presupuestos Genera-
les de Navarra, y respecto a su cuantia no deberd ser in-
ferior al 6 por 100 de dichos presupuestos. En los Ayunta
mientos las partides de gastos de Servicios Sociales no /
deberdn ser inferiores al 4 por 100 de sus presupuestos,
sin contabilizar a estos efectos las aportaciones econdémi
cas del Gobierno de Navarra, transferidas para la gestidn

de los servicios que les encomienden.

c) Ley de Administracién Institucional de la Sanidad,,

Asistencia y Servicios Sociales de Catalufia, aprobada el
29 de junio de 1983 por el Parlamento Catalén.
La transferencia del INSALUD e INSERSO, ha posi
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pilitado el llegar a una mayor integracién de los mecanis
mos protectores asistenciales de la Seguridad Social con
los publicos confluyentes en 1as mismas finalidades, pero
también ha debido buscarse el equilibrio de convivpncia i
entre dos materias en las que tan diferentes competencias
les incumben a las comunidades auténomas. Esta integra- Vi
¢ién, sin embargo, se prevé incompleta hasta que el proce
so de transferencias en curso permita incluir "las presta
ciones que en el dmbito estatal gestiona el Instituto Na-
cional de la Seguridad Social" ¥ sobre todo "hasta que el
modelo sanitario y el de Seguridad Social queden perfila-
dos por la legislacién bédsica del Estado" (exposicidn de
motivos).

lLas funciones y competencias de la Generalidad
de Catalufia han de ser ejercidas por el Consejo Ejecutivg
correspondiendo al Departamento de Sanidad y Seguridad /
Social la direccién, vigilancia y tutela de las dos enti-
dades gestoras que se crean: el Instituto Catalén de la /
Salud, y el Instituto Cataldn de Asistencia y Servicios /
Sociales.

El Instituto Cataldn de la Salud gestiona todas
las prestaciones sanitarias, tanto las de la Seguridad So

cial como las de cardcter piblico concedidas poT la Gene-
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ralidad, y canaliza los planes de actuacidén sanitaria.

El Instituto Cataldn de Asistencia y Servicios
Sociales gestiona las prestaciones asistenciales y de /
servicios sociales tanto de la Seguridad Social como de %
1a Generalidad. La gestién de las entidades locales no es
nunca por atribuciones propias sino en virtud de delega-
cién, .bajo el control en todo caso del Instituto o de con
venio o concierto con el mismo.

La financiacién de ambos Institutos estd consti
tuida fundamentalmente por los recursos de la Seguridad /
Social afectos a sus fines (sanitarios y asistenciales y
de servicios sociales) y por las consignaciones presupues
tarias de la Generalidad sin que se precise ninguna cuan-
t{a. (obra citada, pag. 136).

Es esta una consecuencia derivada de la propia
exigencia del art. 17.4 del Estatuto Cataldn en relacidn
con el D. de transferencias de 31 de julio de 1980, al se
fialar aquel, que la Generalidad podrd organizar y adminis
trar a tales fines, y dentro de su territorio todos los /
servicios relacionados con las materias antes expresadas,
y ejercerd la tutela de las instituciones, entidades ¥ /
fundaciones en materia de Sanidad ¥y Seguridad Social, re-

servdndose el Estado la alta inspeccién conducente al /
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al cumplimiento de las funciones y competencias a que se

refiere el mismo articulo.

Ferndndez Pastrana entiende, a tal efecto, que
lo otorgado a la Generalidad de Catalufia es una potestad
genérica de ordenacidn auténoma de las mismos que implica
la posibilidad de reordenacién y reestructuracién, anula-
cidén o creacidn de los entes gestores de la Seguridad So-
cial, que contemplaba el ordenamiento juridico en tal mo-
mento, sin ajustarse a la uniforme y precedente regulacidn

estatal. (La Seguridad Social y el Estado de las Autono-

mias. Documentacién Administrativa n? 197, enero, marzo it

1983).

Sin embargo, lo cierto es que el D. de 31 de ju
1io de 1980 que regula el traspaso de competencias en ma-
teria de Seguridad Social relativas al Instituto Nacional
de la Salud y el Instituto Nacional de Servicios Sociales
en su apartado B.8 precisa que la Generalidad podréd acor=-
dar las reorganizaciones que estime convenientes. Reorga=-
nizar supone partir de una previa estructuracién, y por /
esencia no puede significar suprimir o hacer desaparecer,
pero es que, ademds, el propio apartado B.8 recoge la 7
inalterabilidad de la adscripcién de los centros transfe-

ridos al cumplimiento de su fines benéficos y asistencia-
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les que le son propias. Ello supone obviamente que la Co=-
munidad Auténoma posee una potestad normativa interna, que
le permita dirigir, administrar y en su caso organizar sus
elementos de produccién burocrdtica sin alterar lo sustan-
cialmente bdsico, ordenado teleolégicamente, de la gestidén
previamente establecida.

La Comunidad Auténoma podia limitarse a ejecutar
en su territorio los servicios traspasados, sin alterar pa
ra nada su organizacién preexistente y podia también reor-
ganizarlas previamente al inicio de su nueva andadura, pe-
ro lo que le estaba vedado era constituir personas juridi
cas nuevas o diferentes sustancialmente de las del Estado
cualquiera que fuera el cambio de denominacién que si po=-
dria efectuarse. Y ello, en primer lugar, por cuanto que 7/
ejecutar servicios, significa,participar en los ya existen
tes respecto de los cuales se carece de facultades genera-
trices, y en segundo lugar porque al igual que el fin inmo
dificable de los mismos justifica la propia creacidén de 7
los mismos, su conceptuacidén como entidad gestora ajena a
la Hacienda P¥blica y a la Administracidén institucional pu
ramente estatal, obliga a considerar tal estado como inmu-
table por pertenecer a lo sustancial o bdsico de la legis-

lacién propia de Seguridad Social, que pertenece en exclu-
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siva al Estado. (en contra F.Pastrana y Sabate. Revista/

de Seguridad Social, n? 19, pag. 9).

Una reproduccién a escala del cuadro organiza-
tivo estatal con creacién de personas juridicas seme jan-
tes a las preexistentes previa supresién o no del cuadro
organizativo estatal le estd vedado a la Comunidad Auté-
noma desde el momento en que el punto 17 del art. 148 se
flala que es la ejecucidén de sus gservicios la que corres-
ponde a la Comunidad Auténoma, debiendo entenderse que 74
el posesivo "sus" impide referirse a otros servicios que
no sean los propios del sistema mismo de la Seguridad Sg
cial cuyo nivel sustancial corresponde en exclusiva al /
Estado, que por tanto habrd de, en su caso, configurar /
una nueva estructura gestionaria diferente a la actual a
partir de la cual los servicios de la misma seran lleva-
dos a cabo o ejecutados por las correspondientes Comuni-
dades Auténomas. Toda otra férmula queda vedada a éstas,
que tan solo podrédn establecer nuevos modelos organizati
vos pero sujetos al mismo régimen jurfdico, sin perjui-
cio de reservarse una peculiar posibilidad de coordina-
¢ién internma propia.

Esta por lo demds, ha sido la via seguida por %

la Ley de 14 de julio de 1983 del Parlamento de Catalufia
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que venimos comentando, y ello por cuanto que a escep-— /
cién de la denominacidén, para lo que debe pensarse que Ve
la Comunidad quede facultada para su variacién, la capa-
cidad jurfdica y patrimonial, los beneficios fiscales o

parafiscales, su constitucién y régimen juridico, su na-
turaleza juridica, estructura de los drganos consultivos
participativos y de gobierno asi como el dmbito de sus 7
competencias, su régimen econdémico-administrativo y sus

relaciones internacionales o en dltimo grado el cardcter
y condicidn de su personal resultan facetas intocables /
por el desarrollo legislativo de las Comunidades Auténo-
mas, cue en las mismas no podrdn separarse esencialmente
de la regulacién estatal, pues se trata de dreas diferen
tes, con principios técnicos propios y diversos que ree

gquieren una conceptuacidén homogénea bédsica.

Incluso la doctrina antes recogida, discrepan-
te de esta tesis, considera, que si bien es cierto que Vs
las acciones pueden recaer sobre un mismo objeto, no es
menos cierto que las actividades son diferentes, por lo
que la posibilidad tedrica de establecer una Unica enti-
dad que llevase a cabo la gestién de las dreas transferi
das seria inviable (pastrona, obra citada, pag. 11); sin

perjuicio de coincidir con la misma en el sentido de £~
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reconocer que la Ley comentada ha llevado a cabo una /
auténtica ordenacidén global coﬁo merito principal, inelu
so frente a la legislacibén estatal, manteniendo esencial
mente las lineas generales del modelo estatal a través /
de lo que se ha denominado_técnica de reordenacidén rela-
tiva.

Se trata, sin duda, de terminar con una multi-
plicidad de Administraciones paralelas, a través de la /
fijacidén de dos gestoras que recogen las competencias /
transferidas. Son, el Instituto Catalén de la Salud, com
petente respecto de las prestaciones mnitarias transfe-
ridas, y el Instituto Cataldn de Asistencia y Servicios
Sociales, para la gestién de las prestaciones de asisten
cia social, y los servicios sociales de la Seguridad So-
cial, tendiendo hacia una racionalizacién autondmica de
las competencias transferidas, que a nuestro juicio no i
se logra por no estar transferido el dmbito competencial
propio del Instituto Nacional de la Seguridad Social en
el que deberia quedar aglutinada la total red de funcio-
nes relativas a la Asistencia Social y los Servicios So-
ciales, que desde su desgajamiento del tronco comin en /
virtud del D.L. de 16-XI-78 carecieran de fundamento téc

nico suficiente para ello.
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Otra tentativa de simplificacién chocard con /
dos obstdculos insalvables, a saber: la naturaleza juri-
dica de las propias entidades gestoras, y su régimen eco
némico, ninguna de las cuales admite disfuncionalidades
de aplicacidén y puesta en prédctica.

Por lo demds cualquier intento de forjar en el
seno de estas gestoras, férmulas descentralizadoras, se-
gin vimos con anterioridad, supone un craso error de la
comentada Ley pues no puede descentralizarse lo ya des-
centralizado, respecto de lo cual a lo sumo cabrd una /
desconcentracién, correspondiendo en todo caso al corres
pondiente Departamento de Sanidad y Seguridad Social en
su caso la direccidn, vigilancia y tutela de tales enti-
dades, lo que se ordena irregularmente para los Servi- /
cios Sociales, si bien en cuanto al 4rea sanitaria el /
art. 3 no alude para nada a descentralizacidn sino a des
concentracién de los servicios en las diversas dreas te-
rritoriales y funcionales, con una participacién en el /
control de la gestidén de los centros a favor de los inte
resados y de las entidades locales como tales, y en don-
de habrd un mdximo interes de participacién del Estado /
como tal en aquellos,

En este punto,y para concluirp es preciso desta
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car los principios rectores de los Decretos de Transfe-
rencias del Instituto Nacicnal de la S,lud, que utiliza-
do para el caso Cataldn, ha sido seguido por el andaluz,
y es de preveer que en breve sirva de modelo para Gali-
cia, y las restantes Comunidades Auténomas de igual ran-
£0.

La Constitucién en el art. 149.1.168 y 178,, /
reserva al Estado la competencia exclusiva sobre "bases
y coordinacién general de la Sanidad. Legislacién sobre
productos farmacéuticos", asi como la "legislacidén bdsi=-
ca y régimen econdémico de la Seguridad Social, sin per-
juicio de la ejecucidén de sus servicios por las Comunida
des Autdénomas".

Por su parte, el Estatuto de Autonomia de Anda
lucia, establece, en su art. 20, que corresponde a la /
Comunidad Auténoma de Andalucia, en las materias de Sani
dad Interior y Seguridad Social, el desarrollo legislati
vo y la ejecucién de la legislacidén bésica del Estado, /
salvo, en lo que se refiere a esta uWltima, las normas /
que figuran el régimen econémico de la misma: la gestidn
del régimen econémico de la Seguridad Social; la ejecu-
cién de la legislacién del Estado sobre productos farma-

céuticos; la organizacién y administracién a tales fines
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y dentro de su territorio, de todos los servicios relacio
nados con la materia expresada y el ejercicio de la tute=-
la de las Instituciones, Entidades y Fundaciones en mate-
ria de Sanidad y Seguridad Social, reservédndose el Estado
la alta inspeccién, conducente al cumplimiento de las fun
ciones y competencias contenidas en este articulo, debien
do ajustar la Comunidad Auténoma el ejercicio de las com=
petencias que asuma en materia de Sanidad y Seguridad So-
cial a criterios de participacién democrdtica de todos /
los interesados, as{ como de los Sindicatos de trabajado-
res y Asociaciones empresariales en los términos que la /
Ley establezca.

Sobre la base de estas previsiones constitucio-
nales y estatutarias, es legalmente posible que la Comuni
dad Auténoma de Andalucia tenga competencias en materia /
de Seguridad Social, por lo que sSe procede a operar ya en
este campo transferencias de funciones de tal indole a la
misma.

Punciones que asume la Comunidad Auténoma e i-
dentificacién de los servicios que se traspasan.

12, Se transfiere a la Comunidad Auténoma las /
siguientes funciones que venia realizando el Instituto Na

cional de la Salud en materia de Seguridad Social:
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a) Los servicios y funciones correspondientes a los
Centros y establecimientos sanitarios, asistenciales y ad
ministrativos de la Seguridad Social gestionados por el /
Instituto Nacional de la Salud.

b) Los servicios y funciones encomendados por la le=
gislacién vigente a las Direcciones Provinciales de la ex
presada Entidad Gestora de la Seguridad Social, asi como
las funciones correspondientes a las respectivas Direccig
nes Provinciales del Ministerio de Sanidad y Consumo res-
pecto del Instituto Nacional de la Salud.

¢) La elaboracién y la ejecucién de los planes de in
versiones que se aprueben en materia sanitaria, as{ como
la gestién de las inversiones en curso, con atribucién de
la distribucién global de los créditos a estos efectos, /
dentro de los limites presupuestarios, de acuerdo con la
normativa reguladora del régimen econdmico de la Seguri-
dad Social, en el contexto de la planificacidn asisten= 7
cial general de conformidad con la legislacién bédsica del
Estado sobre la materia.

d) La contratacién, gestién, actualizacién y resolu-
cidn de los Conciertos con Entidades de Instituciones Sa-
nitarias o Asistenciales que presten servicios, dentro de

los limites presupuestarios.
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A partir de la efectividad del traspaso en estas
funciones, la Comunidad Auténoma se subrogard en los Con=-
ciertos en vigor entre el Instituto Nacional de la Salud y
otros Organismos y Entidades, hasta que se extingan dichos
Conciertos.

e) La creacién, transformacién ampliacién, dentro de
los limites presupuestarios, as{ como la clasificacién su=-
presién de los Centros Sanitarios de la Seguridad Social,
en régimen ordinario o experimental de acuerdo con la legs
lacién bdsica del Estado.

f) Las funciones de gestién que realiza el Instituto
Nacional de la Salud a través de sus Servicios Centrales /
y, entre ellas, la Inspeccién de Servicios y la gestidn de
las prestaciones sanitarias de la Seguridad Social.

g) la planificacién de programas y medidas de asisten
cia sanitaria de la Seguridad Social en el dmbito de la Co
munidad Auténoma, de acuerdo con la legislacién bdsica del
Estado.

n) El andlisis y evaluacién del desarrollo y resulta-
dos de la accién sanitaria de la Seguridad Social.

i) La organizacién y régimen de funcionamiento de los
Centros y servicios de la asistencia sanitaria de la Segu-

ridad Social, asi como la definicién de criterios generales
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para la evaluacién de la eficacia y rendimiento de los pro
gramas, Centros o servicios sanitarios, todo ello de acuer
do con la normativa bdsica del Estado y la normativa regu-
ladora del régimeh econémico de la Seguridad Social,

La gestién de los Centros, establecimientos y /
servicios, as{ como de las funciones que se traspasan, se
realizard de acuerdo con la legislacidén bédsica del Estado,
Igualmente, la Comunidad Auténoma se sujetard a la normati
va general de la Seguridad Social en lo relativo a la deter
minacién de los beneficiarios, requisitos e intensidad de
la accién protectora y régimenes econdémico-financiero y eco
némico-administrativo.

Las funciones y servicios que se traspasan se en
tienden sin perjuicio de la alta inspeccidén que correspon-
de al Estado.

2¢, Para la efectividad de las funciones relacip
nadas se traspasardn a la Comunidad Auténoma, receptora de
las mismas, 1los servicios e instituciones de su dmbito te-
rritorial que se detallan en la relacién adjunta al acuer=-
do.

Competencias, servicios y funciones que se reser
va la Administracién del Estado.

Como consecuencia de la relacién de competencias
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que permanecen en el 4dmbito de la titularidad estatal, la
Administracién del Estado ejercerd, por medio del Institu-
to Nacional de la Salud, las siguientes funciones y activi
dades que tiene atribuidas:

a) La realizacién de estudios técnicos y la formulacién
de propuestas encaminadas a la elaboracién de la legisla-.
cibén bddica del Estado en materia de la asistencia sanita-
ria prestaciones farmacéuticas de la Seguridad Social sin
perjuicio de lo dispuesto en el apartado siguiente.

b) La coordinacién de programas, actuaciones y medios
de asistencia sanitaria que por su naturaleza se considere
de dmbito estatal o supracomunitario.

c¢) Las relaciones internacionales, en cuanto se refie-
re al sistema de asistencia sanitaria de la Seguridad So-
cial.

d) El andlisis y evaluacién a nivel estatal del desa-
rrollo y resultados de la accidén sanitaria de la Seguridad
Social, as{ como la elaboracién de los procesos de informd
tica de proyeccién estatal integrada en materia de gestidn
sanitaria de la Seguridad Social.

e) E1 estudio y la propuesta de las bases y la determi
nacién con cardcter general de los requisitos téecnicos y /

condiciones mfinimas para el establecimiento de caracteristi
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cas comunes en los centros, servicios, actividades y esta
blecimienmtos sanitarios de la Seguridad Social, ademés de
la disponibilidad del Catdlogo y Registro actualizado de
los mismos.

f) lLa elaboracién de Indices o criterios generales /
minimos para la evaluacién de la eficacia ¥y rendimieﬁto /
en Centros o servicios sanitarios de la Seguridad Social.

g) El estudio y la propuesta de la normativa bdsica
estatutaria del personal al servicio de la asistencia sa-
nitaria de la Seguridad Social.

h) E1 establecimiento de los criterios generales, re
quisitos y condiciones minimas para evaluar las necesida-
des de personal y determinar los puestos de trabajo, con
referencia a los diferentes niveles, titulaciones exigi-
das y demds requisitos y condiciones para su provisién, a
fin de garantizar la homogeneidad del sistema sanitario /
en el 4dmbito de la Seguridad Social, la igualdad de opor-
tunidades y la libre circualcién de los profesionales al
servicio de la asistencia sanitaria de la Seguridad So- /
cial,

i) El1 mantenimiento de un Registro Central del persg
nal al servicio de la asistencia sanitaria de la seguri=-

dad Social a cuyo efecto la Comunidad Auténoma remitird i
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toda la informacidén relativa al mismo.

j) E1 fomento y la coordinacién general de activida-
des de docencia e investigacién cientifica en Centros sani
tarios de la Seguridad Social.

k) La elaboracién de un Plan general de estadistica,
as{ como la recopilacién de la informacidén relativa a la /
asistencia sanitaria, la cual serd suministrada por la Co=-
munidad Auténoma con la finalidad de tener un conocimiento
a nivel estatal de la asistencia de la Seguridad Sociai.

Punciones en que han de concurrir la Adminigs
tracién del Estado y la de la Comunidad Auténoma y forma, /
de cooperacidn.

Se desarrollardn coordinadamente entre el /
Instituto Nacional de la Salud y la Comunidad Auténoma, de
conformidad con los mecanismos que en cada caso se detallan
o con arreglo a las normas dictadas al efecto, las siguien
tes funciones:

a) E1l intercambio de informacién en materia de asis-
tencia sanitaria de la Seguridad Social, as{ como el asesg
ramiento y cooperacién con cardcter permanente.

b) La elaboracién de estudios y proyectos conjuntos i/
asi como la realizacién de propuestas tendentes al perfec-

cionamiento de la accién sanitaria de la Seguridad Social
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y la colaboracién en acciones programadas de interés gene-
ral.

c¢) E1 desarrollo de los programas de informédtica de /
proyeccién estatal y el acceso a la informacién derivada /
de los mismos.

d) E1l seguimiento de los conflictos laborales que pug
dan producirse en los Centros y Servicios sanitarios de la
Seguridad Social.

e) La participacién cuando la Comunidad Autdénoma lo £
solicitara de la Oficina Técnica del Instituto Nacional de
la Salud, en los aspectos geoldgicos, arquitectdnicos, de
ingenieria y mantenimiento de los Centros sanitarios.

f) La coordinacién entre el Consejo General del Insti
tuto Nacional de la Salud y el érgano de participacién pre
visto en el Estatuto de Autonomia.

Régimen presupuestario.

a) Corresponderd a la Comunidad Auténoma elaborar 2rk
anualmente el anteproyecto del presupuesto general de gas-
tos de la Seguridad Social referidos a un periodo anual ¥y
al dmbito territorial de la Comunidad por la gestidén de /
los servicios transferidos del INSALUD.

Este anteproyecto se remitird al Ministerio

de Sanidad y Consumo, procediéndose, por los érganos compe
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tentes, a la elaboracién del presupuesto consolidado de &m
bito estatal en el 4rea de su competencia.

Durante el proceso de elaboracién del presu-
puesto consolidado se dard audiencia a la Comunidad Auténo
ma.,

El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
adaptard las necesidades expuestas en el anteproyecto de 7
presupuesto a los recursos disponibles del Sistema de la /£
Seguridad Social, presentdndolo posteriormente a las Cortes
Generales para someterlo a su aprobacién. La distribucidn
de las dotaciones totales del INSALUD se efectuard segin /
modelos que atiendan simultdneamente a criterios de equi-
dad, que garantice el principio de solidaridad interterri-
torial y a la cobertura financiera de los servicios cuya /
gestién se ha transferido.

b) Una vez efectuda la distribucién del presupuesto /
de gastos del INSALUD, segun el modelo que establece el /
punto h) de este apartado, constituird la expresién cifra-
da, conjunta y sistemdtica de las obligaciones que, como /
mdximo, puede reconocer la Comunidad Autdnoma.

c) Los créditos que se autoricen en el estado de gas-
tos del INSALUD tendrédn cardcter limitativo y, por tanto,

los compromisos de gastos que se adquieran por cuantia / /
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superior a su importe deberdn ser financiados con recursos
aportados por la propia Comunidad Auténoma, salvo que pro-
vengan de la aplicacién de disposiciones dictadas con ca-
ricter general para todo el territorio espafiol.

d) Las obligaciones de pago por la gestién de los ser
vicios transferidos, solo serdn exigibles cuando resulten
de la ejecucién de sus presupuestos o de sentencia judicial
firme.

e) La estructura del presupuesto de gastos de los ser
vicios transferidos del INSALUD se adaptard a las normas /
que establezca el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

El presupuesto de gastos fijado en el pdrrafo an
terior se clasificard por programas, y éstos a su vez, or-
génica, econémica y funcionalmente de acuerdo con la fina-
lidad que se pretenda conseguir, mediante las distintas /
unidades de gastos.

f) Como documentacién anexa al anteproyecto del presu
puesto de gastos se acompafiardn los siguientes documentos:

a')Memoria explicativa.

b' )Informe econdémico financiero.

g) Corresponderd a los dérganos superiores de la Comu-
nidad Auténoma el examen y envio del anteproyecto del pre-

supuesto de gastos de los servicios transferidos del INSA-
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LUD.

Los mencionados dérganos superiores de la Comuni-
dad Auténoma aprobardn unas bases de gestidén que no podrédn
alterar en ningin,caso, salvo en el aspecto orgédnico, los
principios contenidos en la Ley 11/1977, de 4 de enero, Ge
neral Presupuestaria. En cualquier caso, tendrédn competen-
cia para realizar las modificaciones presupuestarias nece-
sarias durante el curso del ejercicio.

n) Una vez aprobado por las Cortes Generales del Esta
do el presupuesto consolidado de la Seguridad Social, se /
llevard a cabo la distribucién del presupuesto de gastos a
favor de la Comunidad Auténoma, segin las siguientes espe-
cificaciones:

1. El1 criterio base serd el coeficiente de pobla
cién protegida.

No obstante lo anterior, se determinarén en pri-
mer lugar, y antes de efectuar el reparto, los gastos pre=
supuestarios necesarios para la atencién de los servicios
comunes estatales, asf como los relativos a Centiros espe-
ciales que, por su cardcter sea preciso gestionar de forma
centralizada.

2. En tanto no se disponga de datos fehacientes

de poblacién protegida en el 4rea sanitaria, para lo cual
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ge efectuard durante el afio de 1984 los oportunos trabajos
estadisticos, o sea implantada la cartilla de asistencia i
sanitaria individual, se adoptard como base de distribu- /
cidn el coste de los servicios incluidos a@uellos que no /
signifique movimiento monetario, segin la liquidacién del
presupuesto de 1983, y, mientras no se efectue ésta, las /
previsiones de liquidacidén disponibles.

Una vez se conozca la liquidacidén definitiva del
ejercicio 1983, se procederd a realizar el ajuste corres-
pondiente.

El mencionado criterio de distribucién se aplica
r4 al presupuesto global de gastos del INSALUD aprobado pa
ra 1984, as{ como para 1985, con exclusién de lo sefialado
en el apartado 1 de este niumero y del presupuesto para in-
versicnes nuevas y para dotacién de servicios nuevos, que
se distribuirdn por el coeficiente de poblacién de derecho,
segin datos publicados por el Instituto Nacional de Esta-
df{stica del censo de poblacién referido al afio 1980.

La aplicacién del criterio de distribucién se /
efectuard teniendo en cuenta el porcentaje de participacié
de los centros de gasto situados en el #Zmbito de la Comuni
dad Autdénoma en la liquidacién de los presupuestos del IN-

SALUD de 1983 o, en su caso, de 1984, deducidos los crédi-
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tos imputados a inversiones y dotacién de servicios nuevos,
garantizdndose, por tanto, en los presupuestos de 1984 y £
1985, en la parte de los mismos, restados los conceptos se
fialados en el pdrrafo anterior igual porcentaje de partici
pacién.

3. A partir de 1 de enero de 1984 los compromi-
sos de gastos, no reconocidos a dicha fecha por los Servi-
cios Centrales del INSALUD, serdn contraidos con cargo a /
los créditos de la Comunidad Auténoma.

4. A la vista de la distribucién del coste de /
los servicios para el ejercicio de 1986, de los indicado-
res definitivos sobre poblacién protegida por la Comunidad
Auténoma y de la limitacién en tal fecha de los centros de
gestién centralizada, se fijard un periodo de ajuste, segin
se expresa en el nimero siguiente.

5. Durante un plazo de diez afios a partir de 1 /
de enero de 1986, y a fin de garantizar el coste de los /
gervicios transferidos o evitar graves distorsiones en la
financiacién real actual, la diferencia entre estos y lo /
que le corresponderfa de aplicar el coeficiente de pobla-
cién protegida se reducirfa en un 1o por 100 de dicha dife
rencia para uno de los citados diez afios.

i) La Comunidad Auténoma vendrd obligada a presentar
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ante el INSALUD, con cardcter mensual la documentacidén que
a efectos estadisticos se dicte.

La Comunidad Auténoma igualmente, queda sometida
al régimen de contabilidad pdiblica, debiendo rendir cuen-
tas de sus operaciones al Tribunal de Cuentas.

j) A fin de poder elaborar las cuentas y balances de
la Seguridad Social a representar en las Cortes Generales
conforme a lo establecido en el articulo 149 de la Ley Ge-
neral Presupuestaria, por la Comunidad Autdénoma se remiti-
rd al Ministerio de Sanidad y Consumo para su consolidacién
e integracién por los 6rganos competentes en las del total
del Sistema la documentacién contable relativa al cierre /
del ejercicio en la forma y plazos que se establezcan por
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social con cardcter 7
general para todo el territorio espariol.

k) La habilitacidén de fondos se efectuard por mensua-
lidades iguales del presupuesto de gastos relativo a la Co
munidad Auténoma en la fecha y forma en que acuerden en do
cumento expreso representantes de la Comunidad Auténoma, /
del INSALUD y de la Tesoreria General de la Seguridad So-
cial, a su vez designado por la Secretaria General de la /
Seguridad Social.

Valoracidén de los Servicios Centrales,
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La valoracién que se hace de los Servicios Centra
les tiene el cardcter de provisional al objeto de acredi- /
tar el total de los costes (directos e indirectos) de los
servicios transferidos.

La citada evaluacién en tanto no se produzca la
obligada ordenacién administrativa de los Servicios Centra
les del INSALUD y su valoracién definitiva no implicard /
transferencia de crédito, excepto en el porcentaje que sig
nifique sobre las vacantes de personal en Servicios Centra

les, segin se expresa en la adjunta relacién 3.2.

Bienes, derechos y obligaciones del Estado que /
se traspasan.

1. Se traspasan los bienes, derechos y obliga- /
ciones del Instituto Nacional de la Salud que se recogen /
en el inventario detallado de la relacién adjunta nimero 1.
Estos traspasos se formalizardn de acuerdo con lo estable-
cido en la disposicién transitoria segunda del Estatuto de
Autonomia y demds disposiciones en cada caso aplicables.

2. La Adscripcién de los bienes patrimoniales /
del Instituto Nacional de la Salud se entiende sin perjui-
cio de la unidad del patrimonio de la Seguridad Social, /

distinto del Estado y afecto al cumplimiento de sus fines
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especificos, cuya titularidad corresponde a la Tesoreria 7
General de la Seguridad Social.

El destino de los bienes de la Seguridad Social
adscritos o que en el futuro se adscriban para usos distin
tos de los actuales, siempre que los nuevos sean conformes
a los fines propios de la Seguridad Social, se ajustard al
procedimiento que por convenio se establezca, de acuerdo Vi
con la legislacién bdsica del Estado.

3. En el plazo de un més desde la aprobacidén de
este acuerdo por el Gobierno se firmarédn las correspondien
tes actas de entrega y recepcién de mobiliario, equipo y /

material inventariable,

Personal adscrito a los servicios e Institucio-
nes que se traspasan.

1. El personal adscrito a los Servicios e Insti-
tuciones traspasadas, seguird con esta adscripcidén, pasan-
do a depender de la Comunidad Auténoma, en los términos lg
galmente previstos por el Estatuto de Autonomfia y las de-
mds normas que en cada caso resulten aplicables y en las
mismas circunstancias que se especifican en la relacién ad
junta.

2. En tanto no se adopten medidas comunes relati

vas a los funcionarios piblicos transferidos a las Comuni-

613




dades Auténomas, el personal que se transfiere o que en el
futuro se transfiera se regird por las normas bédsicas de /
sus Estatutos respectivos y conforme a la normativa exis-

tente a nivel estatal para cada clase de funcionarios.

3, El personal que se transfiere gozard de los /
mismos derechos y obligaciones bdsicos que el resto del /
personal perteneciente a las mismas Escalas o Cuerpos de /
los Servicios Centrales o periféricos no transferidos, ¥y /
no podrén ser objeto de discriminacién alguna respecto al
personal propio de la Comunidad Auténoma que realice las /

mismas funciones o servicios.

Preceptos legales afectados:

1. Decreto 2766/1967, de 16 de Noviembre (articulo /
27.2), por el que se dictan normas sobre prestaciones de /
asistencia sanitaria y ordenacién de los servicios médices
en el Régimen General de la Seguridad Social.

2. Decreto 3157/1966,de 23 de diciembre, por el que /
se regula la dispensacién de especialidades farmacéuticas
en el Régimen General de la Seguridad Social.

3. Orden de 13 de octubre de 1967 por la que se esta-
blecen normas para la aplicacién y desarrollo de la presta
cién por Incapacidad Laboral Transitoria en el Régimen Ge=-

neral de la Seguridad Social.
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4. Ley 11/1977, de 4 de enero, General Presupuestaria

5. Decreto 3160/1966, de 23 de diciembre, por el que
se aprueba el Estatuto Jurfidico del Personal Médico de la
Seguridad Social (capitulo VI).

6, Orden de 5 de julio de 1971 por la que se aprueba
el Estatuto de Personal no Sanitario al Servicio de las /
Instituciones Sanitarias de la Seguridad Social (capitulo
111).

7. Orden de 26 de abril de 1973 por la que se aprueba
el Estatuto de Personal Auxiliar Sanitario Titulado y Auxi
liar de Clinica de la Seguridad Social (capitulo IV).

8. Orden de 19 de septiembre de 1979 por la que se re
gula el funcionamiento transitorio de los drganos de direg
cién y gestién de las Entidades Gestoras y Servicios Comu-
nes de la Seguridad Social.

9., Orden de 31 de diciembre de 1980 sobre contabili-
dad presupuestaria del sistema de la Seguridad Social.

10. Orden de 26 de marzo de 1980 por la que se regu-
la la estructura orgdénica de los Servicios Centrales y Pro
vinciales del Instituto Nacional de la Salud.

11, Orden de 15 de marzo de 1982 sobre estructura de
los presupuestos del sistema de Seguridad Social.

12, Las mismas disposiciones expuestas en los numeros
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7 v 8 del apartado anterior.

13. Orden de 20 de mayo de 1981 por la que se crea la
Gerencia de ébras, Instalaciones y Suministros de Centros
del Instituto Nacional de la Salud.

14. Real Decreto 2824/1981, de 27 de noviembre, sobre
coordinacidn y planificacién sanitaria.

15. Texto refundido de la Ley General de la Seguridad
Social, aprobado por Decreto 2065/1974, de 30 de mayo (ar-
ticvlo 209).

16, Orden comunicada de 17 de noviembre de 1978, so=-
bre autorizacién de nuevos conciertos.

17. Orden comunicada de 18 de julio de 1979, sobre /
tramitacién de nuevos conciertos y ampliacién de las tari=-
fas aplicables,

18. Orden comunicada, de 19 de diciembre de 1979, que
desarrolla la de 18 de julio de 1979.

19. Resolucién de la Secretaria de Estado para la Sa-
nidad, de 11 de abril de 1980, que regula la asistencia sa
nitaria con medios éjenos a la Seguridad Social.

20. Resolucién de la Secretaria de Estado para la Sa=-
nidad, de 15 de enero de 1981, que modifica la de 11 de /
abril de 1980.

21. Resolucién de la Secretaria de Estado para la Sa-
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nidad, de 14 de octubre de 1981, que fija las condiciones
econémicas para 1981,

22. Real Decreto 3500/1981, de 27 de noviembre, por /
el que se aprueban las bases del Acuerdo Marco de colabora
cidén en las Instituciones Sanitarias de rango universita-
rio entre los Ministerios de Educacidén y Ciencia y de Tra=-
bajo, Sanidad y Seguridad Social.

23. Real Decreto 2824/1981, de 27 de noviembre, sobre
coordinacién y planificacidén sanitaria.

24, Los mismos preceptos que figuran resefiados en los
nimeros 1 y 2, del apartado .12, a), vy 3 del , 12, D).

25, Real Decreto 383/1977, de 18 de febrero sobre /
reestructuracién de la prestacién farmacéutica de la Segu-
ridad Social.

26, Orden de 11 de junio le 1979 por la que se modifi
ca el artfculo 62 del Estatuto de Personal del Instituto /
Nacional de Previsién. (Organizacidén de Equipos Especiales
de la Inspeccién Sanitaria).

>7. Real Decreto 1509/1976, de 21 de mayo, por el que
se aprueba el Reglamento General sobre colaboracién de las
Mutuas Patronales de Accidentes de Trabajo en la Gestién /
de la Seguridad Social.

28. Resolucién de 15 de diciembre de 1981, de la Se-
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cretarfia de Estado para la Sanidad, en relacién a los Ser-
vicios Sanitarios, preventivos y recuperadores gestionados
por las Mutuas Patronales de Accidentes de Trabajo.

29, Decreto 1036/1959, de 10 de Junio, por el que se
reorganizan los Servicios Médicos de Empresa.

30. Orden de 21 de Noviembre de 1.959 por la que se /

aprueba el Reglamento de los Servicios Médicos de Empresa.

618




CAPITULO OCTABO

LA EJECUCION AUTONOMICA DE LOS SERVICIOS DE LA SEGURIDAD

SOCTIAL.

1.=- La Alta inspeccidn y la Supervisidén del Estado.

a) Modelo alemdn. b) Modelo suizo.
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H.- LA EJECUCION AUTONOMICA DE LOS SERVICIOS DE LA SEGU-
RIDAD SOCIAL.

En virtud de la declaracidén recogida en el n® 17
del art. 149 de la Constitucién pueden las Comunidades au-
ténomas asumir las competencias de ejecucidén de servicios
del régimen, que en Seguridad Social queda reservado con /
inclusién del sistema econdmico financiero, al Estado como
competencia exclusiva del mismo, aunque tal declaracidén ex
plicita debe completarse con las competencias autonémicas
de ejecucién derivadas de la formulacién implicita del pro
pio precepto para con respecto al desarrollo legislativo,
en tanto que estamos en presencia de una legislacién com-

partida o concurrente.
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Estamos en presencia de una de las técnicas nor-
males de distribucién practicada por la Constitucién, de /
modo que, & un primer nivel, el del Estado, se reserva la
legislacién, y al segundo, el autondémico, la ejecucidén y /
el desarrollo legislativo de aquella.

Se trata de romper con la idea de~concentracién
de la ejecucién de las leyes en un Unico poder decisorio /
en el que opera un desdoblamiento funcional, al que tan da
do era el régimen francés como sefialé Garcia de Enterria /

(Revolucidén Francesa y Administracién contemporénea y la /

formacién del sistema municipal contemporéneo pag. 115).

Con ello aparece la nueva metodologfa implantada
en lo que se ha llamado federalismo de ejecucién, de amplio
eco en el modelo suizo, austriaco y alemdn (Triepel. Die /

Reiehsaufsictt. Berlin) en las que se admite que la ejecu=-

cién de la legislacidén estatal opere a través de los CGanto
nes, con reserva expresa en el caso de austria en favor de
los Lander de tal potestad de ejecucién, o con la unica 1i
mitacién impuesta por las escepciones especialmente recogi
das en la propia norma constitucional en favor de la ejecu
cién directa por la Administracidén federal como es el caso

alemdn, segin sefiala Bothe (Die Kompetenzstruktur in recht

suergeleichender Sicht pag. 231), a diferencia del modelo
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anglosajén en donde el poder del que emané la accidén legis
lativa es el mismo que ostenta facultades de ejecucién /

(Fridschler. La distribucién de competencias pag. 63), lo

que en virtud de la cldusula de supremacia federal signifi
ca que la federacién puede articular imperativamente en to
das las dreas y niveles la ejecucién de sus leyes. (Schwar

ty. Comentarios a la Constitucién americana pag 81)s

As{ pues y como regla los estados federados eje-
cutan las leyes federales como competencia exclusiva de a=
quellos, salvo que en algin supuesto se disponga lo contra
rio, pudiendo en tales supuestos escepcionales actuar por
via de delegacion ejecutiva, que fijara los propios instru
mentos de direccién y control.

De tal forma se mantiene el criterio expuesto, /
en el sentido que la Federacidén asume la funcidén ﬁreferen-
temente legislativa y los estados federados sostienen la 4
tarea ejecutiva, salvo reserva constitucional expresa de /
esta en favor de aquella, considerando que en el feparto /
de distribucién que atiende a la propia naturaleza de las
cosas segin reza el art. 150.2 de nuestra Constitucién al
decir: el Bstado podrd transferir o delegar en las Comuni-
dades Auténomas, mediante ley orgdnica, facultades corres-

pondientes a materia de titularidad estatal que por su T
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propia naturaleza sean susceptibles de transferencia de me
dios financieros asi como las formas de control que se re-
serve el Estado.

Se atiende a lo que la doctrina y jurisprudencia
alemana han calificado como teoria de los poderes implici-
tos estructurada a través de aquellos principios naturales
y de las que sean de obligada atencién analdégica por exis-
tir identidad de razén, a que alude el propio Titulo preli
minar del Cédigo Civil, o resulten conectados o derivados
de aquellos por obedecer a unos mismos intereses y estar f
ordenados a su mismo fin.

As{ se opera desde la Administracidén federal con
criterios de impulso, coordinacién, control y planifica- /
cién como facetas primordiales del poder directivo que os-
tenta la federacién, lo que resulta ser una técnica delibe
radamente reforzada y garantizada por los propios textos v
constitucionales,

Se arbitra una fuerte concentracién de poderes /
legisltivos a nivel federal, confiando la ejecucién a los
estados federados, que asumen asi un papel protagonista de
no poco poder administrativo y politico, sin perjuicio de
que la formulacién de la planificacién politica y financie

ra esté ampliamente concentrada a nivel superior en tanto
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que la ejecucién se lleva a cabo, bajo control mediato, por
los estados, reservédndose para el caso de entrega o trans-
ferencia total una potestad de supervisién en manos de la
federacién, sobre la actuacién ejecutiva transferida. / /

(Barfus. Die Weisung pag. 114).

En dltimo caso puede constitucionalmente tipifi=-
carse cuales sean las materias de ejecucidén por la Adminis
tracién federal, encomenddndose en todos los demds casos /
tal ejecucidén a fuera de tal Administracién, por una Admi-
nistracién federal indirecta, al ser considerados los en=-
tes y los érganos del estado federal ejecutor, como propios
de la Federacidén para tales cometidos, con subordinacion: /
jerdrquica inmediata en el dmbito orgdnico, funcional y /

procedimental. (Petta. Il sistema federale austriaco. Mi-

l4n. pag. 135).

El dnico procedimiento inviable seria aquel que
pretendiese en el 4rea de ejecucién una separacidén radical
del drea de la federaciédn haciendo posible el nacimiento /
de resoluciones, acuerdos o normas que contraviniesen la b
regulacién propia de aquella, pues la ejecucién no seria /
lo que definirfa tal forma de proceder pues ejecutar fuera
de la estricta y limitada realizacidén de los servicios es

precisamente llevar a cabo el desarrollo de las previsiones
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abstractas de la norma, sin separarse de ella. Es por tan-
to una funcidén substancialmente subordinada a la norma que
desarrolla y al propio contexto del ordenamiento jurfdico
al que pertenece de forma que habrd de llevarse a cabo con
sometimiento a la norma a desarrollar, a la Ley y al Dere-
cho, tal y como exige el art. 103.1 de la Constitucidén y /
los valores superiores del ordenamiento jurfdico recogidos
en su art. primero.

Con ésto ademds se logra un doble objetivo. E1 /
primero que en materia de Seguridad Social aparezca una le
gislacién uniforme para todo el territorio Nacional, lo /
que se logra atribuyendo al Estado la exclusiva competen-—
cia de la legislacidn bdsica con expresa aclaracidén de gque
en ella se integrard su régimen econémico, dejando explici
tamente en manos de las Comunidades Auténomas solo la eje-
cucién de los servicios, si bien por aquella propia natura
leza de las cosas y por virtud de las competencias no es-
critas siguiendo la teorfia de los poderes implicitos, les
incumbird igualmente el desarrollo legislativo, lo cual es
compatiple con el segundo objetivo consistente en que sea
una administracién auténoma controlada en primer grado por
sus propios érganos representativos los que protagonicen /

tal proceso de adaptacidén a la realidad social propia de /
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cada dmbito territorial que si ha de servir como elemento
hermenéutico por imperio de la teorfa del uso evolutivo f
del Derecho recogido en el mismo T{tulo preliminar del Cé-
digo Civil, constituye el fin o elemento teleolégico funda
mental a la hora de promulgar las leyes, que coloca a aque
1las Comunidades Auténomas fuera de la érbita propia del /
federalismo austriaco y estadounidense con mayores lazos /
de proximidad al caso suizo o alemdn.

Asi por lo demds ha sido recogido por el Tribu=-
nal Constitucional en Sentencias de 4 de mayo de 1982 y /
28 de enero de 1982, al decir que el constituyente tiene i
presente a la hora de preservar al Estado una competencia
exclusiva, una perspectiva de regulacién uniforme para la
materia de que se trate, pues lo que la Constitucidén persi
gue al conferir a los érganos generales del Estado la compe
tencia exclusiva para establecer las bases de la ordena- /
¢cidén de una materia determinada es que tales bases tengan
una regulacién normativa uniforme en toda la Nacidn, esto
es un comin denominador normativo.

Como ha sefialado Garcia de Enterria la titulari-
dad de la Administracién ejecutiva otorga por de pronto a
la Comunidad Auténoma una potestad organizatoria propia so

bre dicha Administracfon asf{ como la responsabilidad de su
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gobierno y gestidén, esto es lo que expresan los Estatutos
al definir entre sus competencias exclusivas la organiza-
cién, el régimen y el funcionamiento de sus instituciones
de gobiermo, 1o que resulta coherente con el art. 84.1 de/
la Grundgestz al decir que cuando los Lander ejecutan le-
yes federales como competencia propia les corresponde regu
lar la organizacién de las autoridades y el procedimiento/
administrativo, salvo que las leyes federales con consenti

miento del Bundesrat no dispongan otra cosa. (La ejecucidn

autondmica de la legislacién del Estado, pag. 47).

Como ha sefialado el Tribunel Constitucional en /
Sentencia de 14 de junio de 1982, las Comunidades Auténo-
mas en el ejercicio de su autonomia pueden orientar su ac-
cién de gobiernmo en funcién de una politica propia sobre /
_a materia, pudiendo manifestarse esa potestad organizatg
ria segin la Sentencia del mismo Tribunal de 4 de mayo de
1982 tanto a través de reglamentos organizativos como a Fi
través de leyes formales.

Ahora bien, en tanto que la Seguridad Social re-
sulta ser una materia de atribucién exclusiva al Estado, o
puede ser regulada por el legislador de forma potencialmen
te ilimitada, pero dado que al Estado solo le pertenece en

ese régimen la legislacién bdsica solo podréd actuar con /
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tal horizonte en lo que realmente, y atendiendo a la propia
naturaleza de las cosas, sea sustancial o bédsico.

En este punto la Sentencia resefiada de 4 de mayo
de 1982 es elocuente al decirs .

"Es menester que en esta ocasién tratemos de sen
tar criterios que puedan servir para efectuar el deslinde
entre los conceptos de "legislacién" y "ejecucidén" que uti
liza el artfculo 149.1.7¢ de la “onstitucién para determi-
nar en qué medida el ejercicio de la potestad reglamenta-
ria puede considerarse incluido total o parcialmente en el
primero (y por lo tanto de competencia exclusiva del Esta-
do), o, por el contrario, considerarle incluido en el se-
gundo (y, con ello, de posible asuncién por los Estatutos
de Autonomfa)...Ante todo, es menester huir de interpreta-
ciones meramente liberales, pues tanto los conceptos de /
"legislacién" como de "ejecucién" son los suficientemente
amplios para que deba rechazarse la interpretacidén que asi
mila, sin m4s, legislacién al conjunto de normas escritas
con fuerza o valor de ley, y la interpretacidén que asimila
"gjecucién™ al conjunto de actos concretos de ejecucién re
latives a una determinada materia.

En este contexto y salvo la reserva de ley (arts

35.2, 37.1 y 53.1 de la Constitucién), no puede desconocer
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se el cardcter que la moderna doctrina atribuye a la potes

tad reglamentaria como una técnica de colaboracién de la /
Administracién con el poder legislativo, como un instrumen
to de participacién de la Administracién en la ordenacidn
de la sociedad, que relativiza la distincién entre los /
productos normativos de la Administracién con mero valor v
reglamentario y los que adquieren fuerza de ley y acentian
por el contrario, el elemento de la delegacidén legislativa
que habilita a la Administracidén para ejercer facultades /
normativas.

La distincién entre Ley y Reglamento acentdan /
los perfiles en el terreno de la eficacia ¥y de los instru-
mentos de control, pero pierde importancia cuando se con-
templa desde la perspectiva de la regulacién unitaria de 7
una materia, que es la que tiene presente el constituyente
al reservar al Estado la legislacién laboral, pues desde i
esta perspectiva, si no siempre, es evidente que en muchas
ocasiones aparecen en Intima colaboracién la Ley y el Re-
glamento, dependiendo el dmbito objetivo de cada uno de es
tos instrumentos de la mayor o menor pormenorizacién del /
texto legal y de la mayor o menor amplitud de la habilita-
cién implicitamente concedida para su desarrollo reglamen=-

tario. En todo caso, resulta cierto que la materia cuya /
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ordenacién juridica el legislador encomienda al Reglamento
puede en cualquier momento ser regulada por aquél, pues en
nuestro ordenamiento no se reconoce el principio de reser-
va reglamentaria.

Eate aspecto de colaboracién entre la Ley y el /
Reglamento en la ordenacidén de una materia, sin embargo, 7
sélo adquiere verdadera virtualidad en relacién con aque-
llos reglamentos en los que se acentia la idea de ejecu~- i
cién o desarrollo de la ley, y al propio tiempo la exigen-—
cia de una més especi{fica habilitacién legal. Existe en /
nuestro Derecho una tradicién juridica que dentro de los o
reglamentos, como disposiciones generales de la Administra
cién con rango inferior a una ley, y aun reconociendo que
en todos ellos se actda el ejercicio de la funcidén ejecuti
va en sentido amplio, destaca como "reglamentos ejecutivos'
aquéllos que estdn directa y concretamente ligados a una /
ley, a un artfculo o articulos de una ley o a un conjunto
de leyes, de namera que dicha ley (o leyes) es completada,
desarrollada, pormenorizada, aplicada y cumplimentada o v
e jecutada por el reglamento. Son reglamentos que el Conse-
jo de Estado ha caracterizado como aquéllos "cuyo cometido
es desenvolver una ley preexistente o que tiene por finaljl

dad establecer normas para el desarrollo, aplicacidn y eje
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cucién de una ley". Pero, junto a éstos, existen los regla
mentos de organizacién que, todo lo mds, alcanzan a normar
las relaciones de la Administracién con los administrados
en la medida en que ello es instrumentalmente necesario /
por integrarse éstos de una u otra forma en la organiza- /
cién administrativa, pero no los derechos y obligaciones /
de éstos en aspectos bdsicos con cardcter general., Sin tra
tar la cuestién de si dichos reglamentos tienen. verdadera
mente cardcter independiente, cuestidén que aqui no es nece
sario resolver, hay que admitir que los mismos no aparecen
necesariamente como complementarios de la Ley.

Estas consideraciones nos mueven a sostener que
cuando la Constitucién emplea el término "legislacidén labg’
ral"” y la atribuye a la competencia estatal incluye tam- b
bidén en el término los reglamentos tradicionales llamados
ejecutivos, es decir, aquéllos que aparecen como desarro-
1lo de la ley y, por ende, como complementarios de la mis-
ma, pues si ello no fuera asi se frustarfa la finalidad /
del precepto constitucional de mantener una uniformidad en
la ordenacién jurfdica de la materia, que sélo mediante e
una colaboracién entre Ley y Reglamento (o mediante una hi
pertrofia inconveniente desde el punto de vista de politi-

ca legislativa del instrumento legal) puede lograrse. Mien
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tras que, por el contrario, no aparecen necesariamente in-
cluidos dentro del concepto de legislacién los reglamentos
que carecen de significacién desde el citado punto de vis=-
ta por referirse a los aspectos organizativos., Y que, fi-

nalmente, dentro de éstos deben incluirse los que afectan

a la mera estructuracién interna de la organizacién admi-

nistrativa”,

No parece adecuado pensar que en junto a la //
transferencia del servicio cuya ejecucién se reserva a la
instancia autondémica, la totalidad de la Administracién pe
riférica pueda desaparecer, ni tan siquiera formalmente,/
pues ya hemos visto, que las Comunidades Auténomas no po-
drdn variar la esencia vertebral de los entes transferi-
dos, ya que la Constitucién prevee la continuacién de la/
Administracién estatal segin se desprende del art. 141.1/
al decir: la provincia es una entidad local con personali
dad juridica propia, determinada por la agrupacidén de mu-
nicipios y divisién territorial para el cumplimiento de /
las actividades del Estado. Cualquier alteracién de los /
limites provinciales habrd de ser aprobada por las Cortes
Generales mediante ley orgédnica.

Ello significard que al no estar preplanificada

la extensién organizativa del propio Estado, éste podrd,/
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en virtud de su propia potestad, sefialar sus limites natu-
rales al cumplimiento de sus fines. (Bassols. Las relacio-

nes entre la Administracién periférica del Estado y las Co

munidades Auténomas, pag. 65).

La Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de
julio de 1982 ha subrayado esta texis al indicar que las v
competencias asumidas son las que corresponderdn a la Admi
nistracién periférica del Estado si ésta estuviera estruc-
turada con criterios coincidentes en el dmbito territorial
con el de la regién o autonomia de que se trate,

En cuanto a la Seguridad Social, como materia que
afecta, en su ejecucién, inevitablemente, en gran mimero V4
de presupuestos a todas las Comunidades Auténomas, o a va-
rias de ellas, y al conjunto nacional, ha de tenerse en A
cuenta que el Tribunal Constitucional no admite, que en /
tanto que tal circunstancia exista, una Comunidad Autdénoma
pueda ejecutar por si misma algo que concierne también a /.
otra u otras, debiendo entenderse, que por ello, las entida
des gestoras a nivel del Estado mantendrdn funciones de in
formacidén disciplina e inspeccidén, de alcance general, no/
obstante tratarse de funciones tipicamente ejecutivas, de/
modo que las competencias autonémicas, lo serdn, sin perjui

cio de la informacién e inspeccién, que corresponde a la /
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entidad central y en todo caso al Departamento Ministerial

correspondiente, (Sentencia del Tribunal Constitucional de/

28 de enero de 1982), lo cual resulta coherente con la idea

de que existen competencias respecto de las cuales ninguna
Comunidad puede asumir competencias ni siquiera de ejecu-
¢ién.

Ha de recordarse, que al lado de la legislacién/
bdsica se explicita el régimen econémico de la Seguridad /
Social como competencia exclusiva de la Comunidad Autdénoma,
lo que supone, de suyo, que al tener que incluirse entre /
las bases y la coordinacién de la planificacidn general de
la actividad econémica, entre lo que estard lo peculiar /
del Sistema de Seguridad Social, todo lo necesario para v
construir la unidad econdémica nacional, el Estado que os-
tenta en ello reserva exclusiva ha de ostentar facultades
ejecutivas que ha de adaptarse desde una valoracidén gene-
ral de la economfa, que no podréd quedar en manos de quien
no rige los destinos del interés general y que en cada ca-
so actuarfa con un criterio subjetivo particularista e in-
teresado, como serfan todas y cada una de las Comunidades
Auténomas, que pueden muy bien hacer pasar aquel interés V4
general a un segundo plano en perjuicio del interés nacio=-

nal, o del de las restantes Comunidades Auténomas, lo cual
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ya habfa sido, por lo demds, adelantado a través de la ju-
risprudencia alemana, en lo que vino a llamarse las compe-
tencias no escritas de la Constitucién al igual que en el

caso Suizo y Norteamericano siguiendo la doctrina de la /

"naturaleza de las cosas". ( Woll. E1 problema del Derecho

Natural, pag. 114).

1.- La Alta Inspeccién y la Supervisidén del Estado.

El concepto de que sea Alta inspeccién ha sido /
objeto de rechazo por el Tribunal Constitucional en su sen
tencia de 22 de febrero de 1982, al decir, que no parece /
tenga sentido la definicién conceptual de lo que sea la Al
ta inspeccién, que no es reductible a esquemas genéricos,
ni puede abstraerse de los conceptos de servicios, presta-
ciones, actividades que dicha inspeccidén tenga por objeto
conocey supervisar, fiscalizar o corregir, entendiéndose /
que el sistema de controles no se agota con los que enun-
cia la Constitucién sino que ha de ser completado con aque
1los que pueden definir los Estatutos de autonomia y las 7/
Leyes orgénicas, con lo que el efecto excluyente del lista

do de controles ha de ser referido al conjunto de ellos. /
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De esta forma cabe llegar a la conclusidén de que las Leyes
Orgéhicas pueden fijar controles de supervisidén previstas
implicitamente en la Constitucién, lo que ha sido discuti-
do por un sector doctrinal encabezado por Garcfa de Ente-
rria; y s nuestro juicio resulta aquella, una tesis correc
ta, precisamente, en base a lo antes expuesto de las llama
das competencias no escritas de la Constitucidén, segin la

teorfa de los poderes implicitos, (Pross. Las Staatsrecht,

pag. 279), puesto que si se admiten tales categorias de ;
competencias no debe faltar razén pera entender, que ello
es predicable también de la accién inspectora derivada de
la esencia atributiva competencial misma.

Como sefiala Garc{a de Enterria, segin la regla /
de la interpretacidén de los Estatutos conforme a la Consti
tucién, resultase que prevalece ésta cuando quepa inferir
en funcidén de la materia de que se trate, que los aspectos
bdsicos de la Seguridad Social incluido su régimen econdémi
co comprenden tanto su normacién cuanto excepcionalmente /
al menos su ejecucién, o siquiera aspectos determinados de
la misma que alcanzan la misma connotacién de bédsicos. /
(Garcia de Enterrfa, obra citada, pag. 73; vease del mismo

autor, La primacia normativa del T{tulo VIII de la Constitu

cién, pag. 282; en el mismo sentido, De la Villa y Desden-
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tado, Delimitacidén de competencias....citada y Borrajo, Co

munidades Auténomas y Seguridad Social en Papeles economia,

ne 12/13, pag. 187).

El punto 1¢ del art. 149.1 deja como exclusiva ¥
competencia del Estado la regulacidén de las condiciones bg
sicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en
el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los 4
deberes constitucionales,

Esta es una competencia exclusiva indeclinable /
al decir de la sentencia comentada, que no puede ser trans
ferida de forma que su asuncién estatutaria no sustrae a /
los dérganos centrales del Estado en lo tocante a la Seguri
dad Social, la potestad propia de regular las condiciones
bésicas que en ella garanticen la igualdad de todos los es
pafioles en el ejercicio de los derechos, y en el cumplimien
to de los deberes constitucionales entre los que se encuen
tran los peculiares del régimen de proteccién social publi
co, pudiendo la Alta inspeccidén ejercitarse legitimamente
para velar por el respeto a la normacidén bdsica general, ¥y
también por el que merecen aquellos principios fundamenta-
les en la érbita de nuestro Sistema de Seguridad Social. /
Ahora bien dado que el Estado tiene facultades de conteni-

do estrictamente normativo no cabrd en lo tocante al tema
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debatido, extender a otras competencias ejecutivas aque- /
llas facultades, que no sean las de fiscalizacién del cum-
plimiento de los contenidos normativos y los inherentes a
dicha fiscalizacién.

En définitiva, el objeto de la inspeccidén es ve=-
rificar la observancia de_lo dispuesto por el Estado sobre
materias obligatorias bédsicas, admitiendose como legitima
facultad de la Alta inspeccidén de comunicar la anomalia al
érgano gubernamental competente a fin de que este remedie
el incumplimiento detectado, mediante el ejercicio de atri
buciones propias y de acuerdo con los procedimientos esta-
blecidos por la Constitucidén y las leyes, pues la existen=-
cia de competencias autondémicas de actuacidn, no sustrae a
los érganos centrales del Estado la competencia exclusiva
para regular las condiciones bdsicas, que garanticen la i-
gualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los dere
chos y en cumplimiento de los deberes de Seguridad Social,
sin que puedan ser actuaciones de la funcidén ejecutiva au-
tondémica los actos de comprobacién precisos para la especi
fica misién de la Alta Inspeccién que en lo tocante a la /
Seguridad Social correspondiente al Estado.

Finalmente no puede olvidarse, por ser una mate-

ria de mdximo alcance en lo referente a la expansidén espa-
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cial de la Seguridad Social, que las relaciones internacio

nales vienen a ser de competencia bdsica del Estado y por

ello de su dmbito exclusivo, de modo que cualquier cldusu-
la por la que intentara salvar la ejecucidén de los Trata-

dos & manos de las Comunidades Auténomas, no podrd poner /
en peligro la unidad de interpretacidén que incumbe al Esta
do, dnico responsable internacionalmente de la ejecucidn /
de los Tratados en que es parte por fuerza de lo cual ad-

quieren la vis interpretativa, que nace de la exigencia de
rivada del art. 10 de la Constitucidn.

Para Borrajo, el poder titular del poder legisla
tivo debe de mantener en sus érganos especializados, el po
der reglamentario para dictar las normas de aplicacién y /
desarrollo de la Ley, de modo que el Estado aprueba los re
glamentos de las leyes de su competencia exclusiva, y la /
Comunidad Auténoma aprueba también los reglamentos de las
Leyes de su exclusiva competencia. (Papeles Economia......
obra citada, pag. 190). As{ el Estado podria dictar los /
reglamentos necesarios para el desarrollo de su Ley ¥y la /
Comunidad Auténoma dictaria los reglamentos necesarios pa
ra el desarrollo de su ley complementaria.

El tema de los actos normativos reglamentarios

surgié a la base de la discusién parlamentaria sobre el /
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concepto de legislacién bdsica laboral, y ha vuelto a rea=-
parecer en la doctrina del Tribunal Constitucional citada,
que considera que por legislacién bdsica se ha de compren-
der la ley y el reglamento en lo que sea o resulte bdsico

o sustancial, lo que no es obstdculo para aceptar que en /
lo restante la Comunidad auténoma ostente una potestad re-
glamentaria propia, de forma que las bases que en cada ca-
so estableciera la legislacién estatal no podrédn reservar

al Gobierno poderes reglamentarios o de ejecuccidén, salvo

en aquellos aspectos que deban considerarse contenido bésl
co de la regulacién normativa, por afectar a intereses ge-
nerales o comunes, de forma que sin perjuicio de las facul
tades que ostentan para organizar libremente sus propios o
servicios, las Comunidades Autdénomas en la ejecucién de la
legislacién del Estado deberdn sujetarse a las normas re-

glamentarias que el Estado dicte en su caso en desarrollo

sustancial de su propia legislacién bédsica.

Aquel autor llega a la conclusién de que el Esta
do que apueba la Ley bdsica, aprueba también su reglamento
de desarrollo,y la Comunidad Auténoma que apruebe su ley /
adicional, aprueba también su reglamento de aplicacién. /

(obra citada. pag. 191).
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En la actualidad, finalizado ya el proceso de a-
probacién de los correspondientes Estatutos de las diecisie
te Comunidades Autdénomas, es posible enumerar las seis que
han alcanzado el techo mdximo de autonomfa plena al amparo
del art. 149 de la Constitucién a diferencia de las restan
tes que quedan bajo el pardmetro del art. 148 permanecien=
do en el escaldn inferior de las Autonomias, que se han da
do en llamar de segundo grado, lo que en punto a la Seguri
dad Social y en particular en cuanto a la ejecucidén de sus
servicios tiene una importancia capital, toda vez que en /
el art. 148 no se reserva en favor de las autonomias de se
gunda categoria materia alguna de Seguridad Social a dis-
tribuir, salvo la reforma estatutaria tras los cinco prime
ros afios de vigencia, o por via de las leyes de delegacidn
a que alude el art. 150.1 y 2,, en cuyo caso podrén asumir
se las competencias correspondientesall dmbito autondémico a
que se refiere el punto 17 del art. 149 de la referida /
Constitucién, tal y como preveen los Estatutos de Asturias
(art. 13.1.b) Castilla-La Mancha (art. 35.1.i) Aragén (art
37.1.c) Cantabria (art. 25.1.k) y Rioja (art. 11.1.2)

La homogeneidad ha quedado rota, segin se ha ocu
pado de resaltar la doctrina, por los Estatutos de Cana- /

rias y Murcia que sélo aluden a la ejecucién de los servi=-
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cios de la Seguridad Social, el primero, y, a 1la gestién /
del régimen econdmico de la Seguridad Social el segundo lo
que en opinién de la corriente mayoritaria impide la técni
ca de la ampliacidn por via del art. 150.1y 2 a travéds de
Ley de delegacidédn con lo que necesariamente, en su caso, /
habrd que acudir a 1la reforma parcial de los Estatutos.

En lo demds, cualquier asuncién por los Estatu-
tos de segundo grado de competencias de Seguridad Social,
como lo operado para con respecto a la coordinacidén hospi-
talaria incluida 1a propia del Sistema de Seguridad Social
ha de entenderse nula de pleno derecho.

Frente a ello, 1los Estatutos de primer grado han
asumido competencias relativas a la ordenacidén del Sistemsg
atribuyéndose 1a competencia del desarrollo legislativo de
la legislacién bdsica del Estado y la competencia ejecuti-
va, asi como las competencias relativas a 1a gestidn del /
régimen econémico, lo que para De la Villa y Desdentado su
pone una desviacién inconstitucional (obra citada, pag.436)
frente a l1a opinidén de Sala Franco, que considera 1la termi-
nologia coherente con una corriente dirigida por la ya co-
mentada doctrina constitucional sobre el concepto de legis—
lacién bdsica. (obra citada, pag. 38).

Por dltimo y en base a lo expuesto cabe concluir
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que en relacidn con la supervisidén estatal todos los Esta-
tutos de primer grado han reservado al Estado,la Alta ins-
peccién conducente al cumplimiento de las funciones y com=-
petencias en materia de Seguridad Social (Pafs Vasco: art.
18.4; Catalufia: art. 17.4; Comunidad Valenciana: art. 38.4;
Galicia: art. 33.4; Andalucia: art. 20.4; Navarra: art. /
54.3)
A este respecto parece conveniente destacar las

caracter{sticas del modelo de distribucidén gestionaria del

ordenamiento alemdn y suizo.

8.~ Administracién auténoma y Estado.

La competencia legislativa en el campo del Seguro
Social incluido el Seguro de Desempleo, estd en manos del
Gobierno Federal (articulos 72, 74 m, 12 de la Ley Funda-

mental de Bon de 23 de mayo de 1949,) Esta competencia abar

ca también a la Organizacidén de los Organismos del Seguro
Social, La ejecucién de las leyes federales corresponde a

los Estados Regionales (articulo 83 de la Ley Fundamental

de Bon de 23 de mayo de 1949) siempre y, cuando la Ley Fun

damental no prevea o permita excepciones. El legislador fe
deral determina principalmente si los Organismos de la Ad

ministracién aiiténoma peetenecen a la Administracién Pede=
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ral o regional (artfculo 87, punto 3, de la Ley Fundamental

de Bon de 23 de mayo de 1949). Sin embargo existen particu

laridades para el Seguro Social. Segin el articulo 87, pun
to 2 dé la Ley Fundamental de Bon de 23 de mayo de 1949, /
aquellos Organismos del Seguro Social cuya competencia se
extiende mds alld del territorio de un Estado Regional, /
son directamente personas juridicas de derecho piblico con
cardcter federal.

Por otro lado, el articulo 90, punto 2, del’'Cédi
go de Seguridad Social de 23 de diciembre de 1976, enco- /
mienda, segin importancia, el control e inspeccidén de los
Organismos del Segufo Social, cuyo campo de competencias /
no se extiende mds alld del territoria del Estado Regional,
a las autoridades administrativas superiores del Estado Re
gional. La delimitacién de las responsabilidades adminis-
trativas entre el Estado Federal y Regional se determina /
segin criterios territoriales. Con la categoria de Organis
mos de Seguro Social "incorporados federales" (con cardc-
ter federal) se consideran al Instituto Federal para el Se
guro de Empleados y a tres Institutos Regionales de Seguro,
a la Corporacién Federal Minera, a las cinco Cajas para la
Vejez y Enfermedad de la agricultura, a 32 Mutuas de la ra

ma industrial y cinco de la rama agricola, dos Cajas de /
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Enfermedad, 11 Cajas de Enfermedad suplementarias y 167 Ca
jas de Enfermedad empresariales. El resto de los Organismoes
de Seguro son considerados como "incorporados regionales"/
(con cardcter regional). Al Estado Federal estdn subordina
dos aproximadamente un 16% del total de los Organismos del
Seguro Social, se trata de grandes Organismos que tienen 7
en su seno aproximadamente el 50% de todos los asegurados.
El Control estatal del Gobierno Federal es reali
zado fundamentalmente a través de la Oficina Federal del /
Seguro, y con atribuciones limitadas por medio del Ministe
rio Federal del Trabajo y Ordenacién Social (artfculo 90 I
del Cédigo de Seguridad Social de 23 de Diciembre de 1976)
La Oficina Federal del Seguro es un Organismo Superior con
cardcter federal que estd al amparo del Ministerio Federal
del Trabajo y al que le vinéulan sus decisiones (articulo

91 I y II del Cédigo de Seguridad Social de 23 de diciem-

bre de 1976). En los Estados Regionales el control estatal
se realiza a través de los Ministerios Regionales del Tra-
bajo y Ordenacién “ocial., El control e inspeccién estatata
les se compone del control de derecho , control de medida,
control especifico y de colaboracién. (Ver la Monograffa de

STOSSNER,R.: Die Staatsaufsicht in der Sozialversicherung,

29 ed, St. Agustin, 1978; KRAUSE,P.: "Sozialrechtsprechung
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Verantwortung filr den sozialen Rechtsstaat" en Festschrift

zum 25 JZhrigen Bestehen del Bundessozialgerichts, volumen

I, K81n, 1979, pp. 185 y siguientes asi como en los 15 co-
mentarios que se citan:)

La regla del control de derecho es "que se lleve
a cabo el cumplimiento de la ley y otras formas de derecho
que han sido dictadas para los Organismos de Seguro" (arti

culo 87 I del Cédigo de Seguridad Social del 23 de diciem=

bre de 1976). "Leyes" son la Constitucién, Leyes (del Par-
lamento) y Derechos y demds normas (del Gobierno). "Otras
normas" son, por ejemplo en general el derecho tdcito o nor
ma no escrita. El control de derecho, abarca también la a-
plicacién de normas que segun sus criterios ordenan a los
Organismos de Seguro. Sin embargo, la inspeccidén puede con
trolar solamente se observen los limites legales de dichos
criterios. Excepcionalmente puede extenderse la inspeccién
a la conveniencia o no de las medidas adoptadas por el Or-
ganismo de Seguro (control de medidas, control especifico),
as{ respecto del Seguro de Accidentes, sobre el alcance y
conveniencia de las medidas de prevencién de accidentes, /
los primeros auxilios en caso de accidentes de trabajo (ar
tfculo 87 II del Cédigo de Seguridad Social del 23 de di-

ciembre de 1976). Algunas veces el legislador entiende tam
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bién de determinados aspectos de estos criterios o medidas
para subordinarlas a la Inspeccién, de tal forma, que como
ya hemos visto anteriormente, los planes presupuestarios de
los Organismos de Seguro, deben ser censurados por ella /
misma, "cuando estos pongan en peligro la eficacia de di-
chos Organismos, la cual es necesaria para el cumplimiento
de sus obligaciones" (articulo 70, puntos 3 y 5 del gégigo
de Seguridad Social del 23 de diciembre de 1976).

En algunos aspectos aumenta la inspecciédn esta-/
tal con motivo de la cooperacidén del Estado sobre determina
das medidas adoptadas por los Organismos de Seguro. Como /
ejemplos tipicos podemos citar la aprobacién de normas refe
rentes a la prevencién de accidentes, aprobacidén de presu-
puestos para inversiones, etc. (por ejemplo, en la Corpora
cién Federal Minera). No existe una regla uUnica para deter
minar si la cooperacidén se dispone por motivos legales (:g
ferente al control de derecho) o también por motivo de la
conveniencia de las medidas adoptadas (referente al control
de medidas).

La normativa sobre informacidén de la Inspeccidn
es el elemento fundamental para elcocontrol (articulos 87 a
90 del Cédigo de Seguridad Social del 23 de diciembre de /

1976). La Inspeccién es la responsable en primer lugar de
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contrarestar cualquier falta o fallo de los Organismos de

Seguro por medio del asesoramiento al mismo. Si el Orga-

nismo de Seguro no resuelve algun perjuicio legal que ten
ga, en un plazo,dado, la Inspeccidén puede intervenir con

procedimiento de apremio (artfculo 89 I del .Cdédigo de Se-
guridad Social del 23 de diciembre de 13976. Si un Organis
mo de Seguro considera de improcedente o ilegal alguna me
dida tomada por la Inspeccidén puede acudir a las Magistra
turas Sociales contra dicha medida (artficulos 51 54 del /

Cédigo de Seguridad Social del 23 de diciembre de 1976).

Debe indicarse igualmente, que la responsabili-.
dad legal del Estado para con el Seguro Social no se obser
va solamente por medio de la Inspeccién del Gobierno y o=
tras autoridades administrativas. En algunas ocasiones, la
responsabilidad es total para la salvaguardia de los dere-
chos del ciudadano, se manifiesta a través de los tribuna
les. Para decidir sobre las cuestiones del Seguro Social /
son competentes los Tribunales Sociales (Magistraturas So-
ciales, Magistraturas Sociales Regionales y el Tribunal Sg
cial Federal) a las que pueden acudir cualquier ciudadano
cuando crea que sus derechos han sido lesionados por algin
Organismo del Seguro Social ( articulos 51, 54 de la Ley i

Fundamental de Bon del 23 de mayo de 1949). Zn el caso de /
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la CNA, por otros aseguradores aprobados y por una caja su
pletoria, que administran estos dltimos. E1l vinculo juridi
co que se establece entre el asegurador y el empleador con
fiere cardcter de asegurados a los trabajadores que éste /
tiene a su servicio, o a los asegurados facultativos. En /
la CNA, cuando se trata del seguro obligatorio, esta rela-
cién se funda en la ley, y en un convenio si interviene un
seguro facultativo. La relacién de seguro con los otros a-
seguradores deriva de un contrato entre el empleador, o la
persona que ejerce una actividad lucrativa independiente,

y el asegurador. Los trabajdores asalariados que resultan

victimas de un accidente y no estdn asegurados en el momen
to de acaeccer la contingencia reciben las prestaciones le

gales de la caja supletoria.

c.- La Caja Nacional Suiza de Seguro de Acciden-
tes (CNA).

La CNA conserva su posicidn de establecimiento /
piblico de la Confederacidén, dotado de personalidad juridi
ca, pues asegura a mds de dos tercios de los trabajadores
asalariados. Su organizacidén se mantiene invariable, salvo
en 1o que concierne a la representacidén paritaria de los o
grupos de empleadores y trabajadores.

El nuevo régimen de seguro de accidentes no modi
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fica considerablemente la esfera de actividad de la CNA. /
Segin los sectores econdémicos, se asignan a la CNA las em-
presas de la industria, del comercio industrial y algunas

artesanales; sin embargo, no es éste el caso de las empre-
sas que solo ofrecen servicios, de muchas de cardcter arte
sanal y de las explotaciones agricolas. Para asegurar una

igualdad de tratamiento a las personas que estdn al servi-
cio de la Confederacién, en adelante se asegurard en la /
CNA a toda la administracién federal, a las empresas que /
trabajan bajo concesiones federales, y a los establecimien
tos pdblicos de la Gonfederacién. Por afiadidura, algunas /
empresas pequefias, sélo parcialmente sujetas al seguro /
obligatorio, también se afiliardn a la CNA, Finalmente, /
también incumbe a esta institucién la gestidén del seguro /
facultativo de los empleadores que ocupan a trabajadores /

en CNA con cardcter obligatorio.

d.- Otros aseguradores.

Todos los trabajadores asalariados que no compe-
te a la CNA asegurar, en caso de accidentes y enfermedades
profesionales deben ser cubiertos, o bien por una institu=-
cién de seguro privada, sujeta a la ley del 23 de junio de
1978 sobre supervisién de los seguros, o bien por una ca=-

ja.piblica de seguro de accidentes, o por una caja de en-——
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fermedad aprobada. Los aseguradores que deseen participar

en la gestién del seguro de accidentes obligatorio deben '
inscribirse en un registro que lleva la Oficina Federal de
Seguros Sociales. Mediante esta inseripcién, se comprome-

ten a poner en prictica el seguro de accidentes de confor=
midad con las disposiciones legales.

Por lo que toca al seguro de accidentes, la cola
boracién de las cajas de enfermedad reconocidas se limita
al seguro de la asistencia médico-farmacéutica, incluyendo
los gastos de viaje, de rescate y transporte, el seguro /
contra los dafios materiales y el seguro que provee una in-
demnizacién diaria. Estas prestaciones deben abonarse sin
un periodo de espera, sin limite de duracidén y sin tener /
en cuenta eventuales reservas ligadas al seguro de enferme
dad. Las cajas de enfermedad que participan en la aplica=-
cién del seguro de accidentes obligatorio deben formalizar
un acuerdo que regle su colaboracién con el asegurador que
otorga las otras prestaciones (pensiones, indemnizacidén por
impedimentos, asignacién incapacidad general, medios auxi-
liares, compensacién de los gastos de transporte del cadds
ver y de sepelio). Estos acuerdos tienen la finalidad de /
evitar que los asegurados gqueden en desventaja, a causa de

que la cobertura del riesgo es compartida por dos institu-
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ciones de seguro.

e.- La caja supletoria.

Los otros aseguradores, aparte de la CNA, que par
ticipan en la aplicacién del seguro de accidentes deben /
crear una caja supletoria, sobre la base del derecho priva
do y constituir los érganos que la compondrdn. La misién /
de esta caja serd abonar las prestaciones del seguro de /
accidentes obligatorio a los trabajadores asalariados que
no se asignan a la CNA, y que su empleador no ha asegurado
en otra parte., Esta medida garantiza que todos los asala-
riados serdn integralmente protegidos por el seguro.

f.- Supervisidén de los aseguradores.

El Consejo Federal vela a fin de que los asegura
dores apliquen la ley uniformemente, y puede requerir que
éstos le comuniquen datos complementarios. En particular,
los aseguradores deben producir estadisticas uniformes, ng
cesarias para establecer bases actuariales, calcular las /
primas y examinar las causas de los accidentes ¥y enfermeda
des profesionales. En caso de grave incumplimiento de las
disposiciones legales, puede retirarse a los otros asegura
dores, aparte de la CNA, derecho de practicar el seguro de
accidentes obligatorio. Las disposiciones especiales en ma

teria de supervisién de los aseguradores, que aplican la /
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Oficina Federal de la cuestidén de los excedentes.

Los cantones deben informar a los empleadores so
bre su obligacidén de asegurar a las personas que tienen a
su seérvicio, y velar para que se observe. Pueden confiar /
este control a sus cajas de compensacién del seguro de ve=

jez y sobrevivientes.
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CAPITULO NOVENO

EL REGIMEN ECONOMICO FINANCIERO DEL SISTEMA DE SEGURIDAD

SOCIAL Y LA ESTRUCTURACION AUTONOMICA.
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I.- EL REGIMEN ECONOMICO FINANCIERO DEL SISTEMA DE

SEGURIDAD SOCIAL Y LA ESTRUCTURACION AUTONOMICA.

La Ley de la Seguridad Social seriala en sus arts.
48 y siguientes: las cuotas, bienes, derechos, acciones y
recursos de cualquier otro género de la Seguridad Social /
constituyen un patrimonio uUnico afecto a sus fines, distin
to‘del patrimonio del Estado.

Para el cumplimiento de los fines de la Seguri-
dad Social, cuya gestién les estd encomendada, se adscri-
ben a cada Entidad Gestora y, en su caso, Servicio:Comin,
los siguientes medios econdémicos:

a) Los bienes, derechos y acciones de que dispongan /
al entrar en vigor la presente Ley, siempre que estuvieran
afectados a fuciones que hayan de seguir realizando.

b) Los que obtengan como consecuencia de las cotizacio
nes o de recursos de cualquier género que se le adscriben/
en virtud de la presente Ley y:de sus disposiciones regla=-
mentarias.

c) Los que en el futuro puedan adscribirse en virtud
de disposiciones especiales.

El Gobierno, a propuesta del Ministerio de Traba

jo y previo informe de los correspondientes Organos de //
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gobierno, podrd disponer la transferencia de bienes y dere-
chos entre las Entidades a que se refiere el nimero ante-

rior cuando se varie la competencia de las mismas, sin per
juicio de los derechos que se hayan reconocido a los bene-
ficiarios en materia de prestaciones econémicas de cardc-

ter peridédico.

Los bienes, derechos y acciones que constituyen
el patrimonio unico de la Seguridad Social, se titulardn e
jnscribirdn a nombre de la Entidad Gestora o Servicio Co-
min con personalidad juridica, a que estén adscritos. Los
certificados que se libren con relacidén a los inventarios
y documentos oficiales que se conserven en cada Entidad /
Gestora serdn suficientes para su titulacién e inscripcidén
en los Registros Oficiales correspondientes.

Las Entidades Gestoras y Servicios Comunes, ten-
drén, con relacién a los citados bienes, las facultades si
guientes:

a) La administracién y custodia, de acuerdo con las /
disposiciones que dicte el Ministerio de Trabajo y las es=-
pecificas de sus Estatutos.

b) la enajenacién, previa autorizacidn especial del 7
propia Departamento Ministerial.

¢) La inversién, con sujecién a las normas que resul=-
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ten aplicables de acuerdo con lo dispuesto en el mimero 2
del articulo 53.

Los recursos para la financiacidén de la Seguri-
dad Social estardn constituidos por:

a) Las aportaciones progresivas del Estado, que se /
consignarédn con cardcter permanente en sus Presupuestos Ge
nerales, y las que se acuerden para atenciones especiales
0 resulten precisas por exigencias de la coyuntura.

b) Las cotizaciones de las personas obligadas.

¢) Los frutos, rentas e intereses y cualquier otro /
producto de sus recursos patrimoniales,

d) Cualesquiera otros ingresos.

La accién protectora de la Seguridad Social se /
financiard mediante la aplicacién del conjunto de recursos
que se enumeran en el nimero anterior.

A tal efecto, el Ministerio de Trabajo podrd se-
flalar los recursos que hayan de contribuir, en cada caso,
a la finalidad expresada, con independencia de que los mis
mos estén adscritos a una determinada Entidad Gestora, Mu-
tua Patronal o Servicio Comin, conforme a lo previsto en /
el art. 49 de esta Ley.

Salvo las excepciones que puedan establecerse en

las normas reguladoras del Régimen General y de los Especia
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les a que se refiera la presente Ley, el sistema financie=-

ro de la Seguridad Social serd de reparto, y su cuota, re-
visable periédicamente. Se constituird los correspondientes
fondos de nivelacién mediante la acumulacién financiera de
las diferencias anuales entre la cuota media y la natural
prevista.

En los casos en que la naturaleza de las presta-
ciones asi lo requiera se constituirdn, asimismo, fondos /
de garantia para suplir posibles déficit de cotizacidén o /
excesos anormales de siniestralidad.

En materia de desempleo y accidentes dé trabajo
se adoptardn los sistemas de financiacidén que sus caracte-
risticas exijan. Por lo que se refiere a accidentes de tra
bajo, podrd establecerse, reglamentariamente y con cardcter
obligatorio, un régimen de reasegurc o cualquier otro sis-
tema de compesacién de resultados, asi como el sistema fi-
nanciero de capitalizacién de las pensiones causadas por /
invalidez permanente o muerte, con sujecidén al cual las /
Entidades Gestoras o Mutuas Patronales que colaboren en la
gestién deberdn constituir, en el Servicio Comin de la Se-
guridad Social que en su caso se determine, los correspon-
dientes capitales.

Las materias a que se refiere el presente articu
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lo serdn reguladas por los Reglamentos a cue alude el apar
tado a) del n? 1 del art. 4.

Los fondos de nivelacidén y de garantia y cuales-
quiera otros adscritos a las distintas Entidades Gestores
que no hayan de destinarse de modo inmediato al cumplimien
to de obligaciones reglamentarias serdn invertidos de for-
ma que se coordinen las finalidades de cardcter social con
la obtencién de la mayor rentabilidad compatible con la se-
guridad de la Inversién y una liquidez en grado adecuado a
1as finalidades que aquéllos hayan de atender. “ntre las /
finalidades de cardcter social quedard incluida, en todo /
caso, la concesién por las Mutualidades Laborales de credi
tos a los trabajadores comprendidos en las mismas.

Los Ministros de Hacienda y Trabajo propondrdn /
conjuntamente, previo informe de las Organizaciones Sindica
les y de los Organos de gobierno de las Entidades Gestoras,
1as normas que con rango de Decreto hayan de ser promul ga=-
das para la inversién de tales fondos, adecuada a sus ca-
racterf{sticas propizs. 71 Ministerio de Trabajo, previo in
forme de las Organizaciones Sindicales, dictard las normas
reglamentarias relativas a la concesién de los créditos la-
porales. a que se refiere el numero anterior.

En cuanto al "régimen econdémico de la Seguridad
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Social", el art. 149.1.17 de la Constitucién atribuye la /

competencia normativa en exclusiva al EZstado.

La razén justificativa de que el Estado se reser
ve la plena competencia legislativa reside, como ha seriala
do BORRAJO (37) en que "en régimen econdémico se ejercita /
un poder tributario con el que se garantiza el sostenimien
to de un servicio pidblico y, a la vez, y tal es la razén v
de fondo, un sistema de prestaciones solidarias en benefi-

cio de todos los espafioles". (obra citada. pag. 192).

Por lo que se refiere al glcance conceptual del
término constitucional "régimen econdmico de la Seguridad
Social”, DE LA VILLA y DESDENTADO han seflalado, con cardc-
ter general, que por tal ha de entenderse "la determina- /
cién de los recuros del sistema y su distribucidén territo

rial y funcional". As{ pues, todo lo relativo al sistema /
de recursos, -presupuestarios o contributivos,- a los sis=-

temas financieros, -de reparto y de capitalizacién,- al ré
gimen patrimonial y de inversiones y a los presupuestos, /
cuentas y balances de la Seguridad Social serd objeto de /
regulacién normativa exclusivamente estatal, sin que las /
Comunidades Auténomas posean competencia normativa alguna,
a no ser que a través de una ley marco de las previstas en

el art. 150.1 de la Constitucién pudiera atribuirseles. /
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ello resulta, no obstante, improbable porque se trata de /
una materia, -la econémica,- en la que juegan con una espe
cial intensidad los principios de igualdad y solidaridad o
entre las distintas Comunidades. (Sala. obra citada. pag.
27) .

Se prevée constitucionalmente que las Comunidades
Auténomas podrén actuar como delegados o colaboradores del
Estado para la recaudacién, la gestidén y liquidacién de los
recursos tributarios de aquel de acuerdo con las leyes y Vi
los estatutos segin reza el art. 156.2 y en opinién de Bo-

rrajo (obra citada, pag. 193) la misma posibilidad tenia /

que ofrecerse en orden a los recursos econdémicos de la Se-
guridad Social.

Los Estatutos Vasco en su art. 18.2.b; Cataldn /
(art. 17.2.b); Gallego (art. 33.2); Andaluz (art. 20.2) /
han apurado tal posibilidad y atribuyen a dichos poderes Vi
territoriales la gestién del régimen econémico de la Segu-
ridad Social afiadiendo el Estatuto Vasco en su Disposicidn
Pransitoria quinta que la Comisién mixta de Transferencias
que se crea para la aplicacidén del estatuto establecerd /
los oportunos convenios mediante los cuales la Comunidad /
Auténoma asumird la gestién del régimen econdmico de la Se

guridad Social dentro de su cardcter unitario y del respeto
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al principio de solidaridad, segin los procedimientos,pla

zos y compromisos que para una ordenada gestidén se conten~
gan en tales convenios.

Siguiendo a Serrano de Triana (sobre la finan-

ciacidn de las Comunidades Auténomas. Revista de Derecho/

Administrativo, n® 29, pag. 354) es de acordar que la in=-
genuidad del tratamiento de las cuestiones econémicas en/
los estados actuales en modo alguno pueden pretenderse co
mo neutros, objetivos o secundarios respecto de otros fe=
némenos del poder politico porque la posesién econdémica /
se torna poder social y mds propiamente poder politico de
primera magnitud que viene a habitar alli donde se acre=-
centé aquel poder econdémico. Como dice Loewenstein al ana
lizar los defectos de los Estados federales que han causa
do un declinar de su arraigamiento, el que paga la misica
tambidn decidird que misica tocard, cosa que segun aquel,
en comentario a la Ley Orgédnica 8/80 de 22 de septiembre
sobre financiacién de las entidades autondémicas, al legis
lar no han valorado suficientemente .

En el mismo sentido Borrajo considera, en fin,
gin malicia pero con prudencia que haya que prever que se€
cumpla una vez mds la humana ley de que quien recauda ges

tiona, dispone del impuesto como propio y ordena el gasta
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1a tentacién a retener dentro del territorio los ingresos

que son juridicamente estatales, encontrard una real jus-
tificacidn: el nivel de satisfaccién de las necesidades /
sociales de la poblacidén propia nunca serd completo (obra

Para Desdentado, debe precisarse inicialmente 8
cual sea el sentido de régimen econdémico a que se refiere
el precepto constitucional, considerando que no es posible
acudir a lo dispuesto en la citada Ley 8/80 de financia-/
cién de las Comunidades Auténomas, ya que el régimen eco-
némico de la Seguridad Social no puede tener un tratamien
to similar o andlogo al que establece dicha Ley Orgédnica,
que lo que hace es establecer la atribucién de unos recur
sos propios a las Comunidades Auténomas estableciendo com
petencias de gestién presupuestaria y econdémica sobre re-
cursos propios fijando menanismos de coordinacién, mien=-
tras que sin embargo en el régimen econémico de la Seguri
dad Social,lo que existe,es la afirmacién de un principio
de caja unica, que en la medida que supone la atribucién
de ingresos y gastos a un centro de imputacién Unico, im-
pide la aplicacién de las reglas generales contenidas en

la Ley Orgénica. (La Seguridad Social, la Constitucién y

el estado de las Autonomias, pag. 29).
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Una aproximacién al estudio del régimen econdémi-
co exige tener en cuenta la naturaleza y funciones del 7
Servicio de Tesoreria,a efectos de fijar desde tal premisa
la red de distribucién de competencias entre el Estado y/
las Comunidades Auténomas, partiendo del supuesto anterior
mente sentado, de que en base a la teorfia de los poderes b
impl{citos, el Estado tiene competencias exclusivas sobre
el régimen econdmico general de la Seguridad Social, y so-
bre su ejecucidén bédsica, quedando en manos de las Comunida
des Auténomas la ejecucidn marginal de dicha ejecucién, te
ma éste sobre el que no se ha pronunciado pacificamente la
doctrina, y sobre el que volveremos a continuacidn.

La Tesoreria General de la Seguridad Social, Ser
vicio Comin con personalidad jurfdica propia, adscrito a 7
la Secretaria de Estado para la Seguridad Social, en la /
que por aplicacién de los principios de solidaridad finan-
ciera y caja Unica se unifican todos los recursos financie
ros, tanto por operaciones presupuestarias como extrapresu
puestarias, tendrd a su cargo la custodia de los fondos, /
valores y créditos y las atenciones generales de los servi
cios de recaudacién de derecho y pago de las obligaciones
del Sistema de la Seguridad Social.

Dentro de sus funciones serd preciso practicar /
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una diseccidén de base constitucional para abordar el tema
que nos ocupa.

Consustancial al modelo, viene a ser el Sistema
Financiero elegido, que en ningin caso podrd ser alterado
directa ni indirectamente por la accidn autondémica,

El sistema financiero de todos los regimenes /
que integran el Sistema de la Seguridad Social serd el de
reparto para todas las contingencias y situaciones ampara
das por cada uno de ellos con la escepcidn prevista en el
art. 51 de la Ley de la Seguridad Social en 1o que se re-
fiere al Régimen de Accidentes de Trabajo para las Mutuas
Patronales y Empresas.

En la Tesoreria, permanecerdn los fondos corres
pondientes, incluidos el de estabilizacién, iunico para to
do el Sistema de Seguridad Social, que tendr4 por finali-
dad atender las necesidades originadas por desviaciones /
entre ingresos y gastos.

Igualmente la inversién de reservas deberi ser
dirigida por la entidad central de modo que se busque en
todo momento el grado de liquidez, rentabilidad Y seguri-
dad tecnicamente precisas, y que ostenten un alcance gene
ralizado y nacional.

La Tesorerfia a nivel nacional mantendrd las si-
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guientes funciones:

a) Recaudar los recursos financieros de todos los re
gimenes.

b) Disponer la custodia de recursos constituidos por
valores o créditos.

¢) Ordenar el pago por operaciones de capital.

d) Disponer los movimientos de fondos.

e) Constituir los fondos de estabilizacién.

f) Ordenar el pago de pensiones.

g) Elaborar los presupuestos de la Seguridad Social.

h) Autorizar la apertura de cuentas.

i) Llevar el inventario y ostentar la titularidad de
los bienes inmuebles.

j) Representacién y defensa en juicio.

Las Comunidades Auténomas se distribuirdn junto
con las Tesorerfas Territoriales las competencias relati-
vas a laejecucién de los Servicios, correspondiendo a es-
tas los bdsicaos y aquellas los de pura complementariedad.

As{ las Tesorerfas Territoriales tendrdn como /
principales funciones:

a) Recaudar cotizaciones.
b) Ordenar el pago de las obligaciones principales /

de la Seguridad Social.
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c) Disponer las movilizaciones de fondos.

d) Confeccionar el presupuesto anual provincial.

e) Informacién a los Servicios Centrales.

f) Control de los débitos.

g) Control e inspeccidn

Y las Comunidades Autdénomas:

a) Colaborar en la accién recaudatoria.

b) Tramitacién de los expedientes de aplazamiento en
pago de cuotas.

¢) Administracién de los inmuebles afectados al cum-
plimiento de los fines que en Seguridad Social tienen en-—
comendadas.

d) Recaudacién en via de apremio de las descubiertas
de Seguridad Social.

e) Vigilancia e inspeccidén de empresas.

£) Confeccién de los presupuestos parciales de las i
entidades transferidas.

g) Elaboracién del presupuesto autonémico global.

n) Participacién en la confeccidén del presupusto so-
cial nacional.

i) Participacién proporcional a los indices de recau
dacién, en el Consejo General con facultades generales pa

ra decidir la inversién de los fondos.
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j) Control de los débitos.

k) Proposicién de pago de las obligaciones de Seguri-
dad Social en el 4mbito de sus competencias.

1) Recaudacién de los resarcimientos de gastos sanita
rios de los centros sanitarios y confeccién de los acuer-
dos autonémicos con las entidades de Seguro que a tal fin
resulten precisos. Participacién en idénticos acuerdos a /
nivel nacional.

m) Participacién directa en todos los érganos consul-
tivos Centrales y territoriales de la Tesoreria General y
Provincial.

la doctrina, no obstante lo expuesto, no resulta
de undnime pronunciamiento en este punto.
Para Desdentado, el régimen econémico de la Se-
guridad Social tiene un tratamiento distinto, que implica
en los términos del art. 149.1 de la Constitucién, en pri
mer lugar, la existencia de una competencia legislativa /.
plena estatal, en el sentido de que no hay, ya, la duali-
dad de legislacién bdsica-desarrollo legislativo, que hay
para el resto de las materias de Seguridad Social, sino Vi
que la competencia en materia de régimen econdémico es una
competencia estatal plena, ya que si se analiza el propio

concepto de régimen econémico tanto desde el punto de vis
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ta del sentido propio de las palabras, en una clave herme

néutica de seguimiento del dictado del art. 32 del Cédigo
Civil, como del propio contexto del art. 149.1, se llega
a la conclusién de qué régimen econémico no comprende sé-
lo facultades de normacidén, es decir de dictado de dispo-
siciones, sino que mantiene facultades de ejecucidén reser
vables en su integridad al Estado. (Desdentado. El régi=-

men econémico de la Seguridad Social y las Autonomias. Re

vista espafiola de Derecho Administrativo. n® 38. pag. /
353).

Mas a nuestro juicio la cépula "y" del primer /
inciso del art. 149.1.17, significa una doble atribucién,
de modo que si para la legislacidén bédsica cabe desarrollo
ulterior, también cabe pars el régimen econémico, pues /
tal desarrollo no es consecuencia de la asignacidén de lo
bdsico a un nivel sino de la propia "divisidén del trabajo"
operado por via constitucional, pues segun lo expuesto en
todo caso también tiene el Estado facultades de ejecucidn
bédsica, de forma que en el supuesto del primer inciso ca=-
be consignar la legislacién bédsica en el Estado, y su eje
cucién propia de lo esencial en el mismo, de igual manera.
Para el régimen econdémico se opera de igual modo, de for-

ma que en uno y otro caso la Comunidad auténoma ostentara
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la ejecucidén de los servicios salvo en la pequeiia parcela
aue tiene como sustancial reservada el propio Estado.

A nuestro juicio, este es el entendimiento que
ha de darse a la férmula empleada en este punto por la ge
neralidad de los Estatutos, y por la disposicién transito
ria quinta del Vasco. Las primeras, aluden a la regla ge-
neral, que consiste, en establecer, que en materia de Se-
guridad Social corresponderd a la Comunidad Auténoma el /
desarrollo legislativo y la ejecucidén de 1la legislacién
bédsica del Estado, salvo las normas que configuran el ré-
gimen econémico cuya gestién si les estd encomendada. El1
Vasco, en la tan debatida Disposicién Transitoria quinta,
cuando indica que la Comisidén mixta de Transferencias es-
tablecerd los oportunos convenios mediante los cuales la
Comunidad Auténoma asumird la gestidén del régimen econdémi
co de la Seguridad Social, se esta refiriendo a una ejecu
cién de gestidén, en cuyos servicios, la comisidén, a tra-
vés de las correspondientes negociaciones, que culminen /
el convenio final integrado por convenios parciales reco=-
gerd la férmula de delimitacién de poderes y facultades,
entre las cuales las que hasta aqui hemos venido llamando
impl{citas y que son propias y peculiares del régimen eco

némico quedardn tipificadas en labor propia de la funcidn
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de la Comisidn, y que en el Estatuto Vasco se recoge re-
dundantemente pues en ello habrdn de recabar todas ¥y cada
una de las correspondientes Comisiones de Transferencias
bara cada Decreto, que en materia de régimen econdmico re
serve la ejecucién de lo bédsico al Estado y de lo no bédsi
co a la Comunidad Autdénoma. Ello, a nuestro juicio, resul
ta coherente con la propia expansién constituecional, que
cuando se refiere a materia cuya ejecucidn de servicios Vi
corresponde a la Comunidad Auténoma sin menoscabo de 1la v
potestad Estatal en la fijacidn de la legislacién bésica
sefiala parcelas o bolsas de intervencidn, en las que el /
Estado, o la Comunidad Auténoma no pueden reciprocamente
interferirse. Por el contrario, ante una declaracidn ge=
nérica seguida de una atribucién general de ejecucién de
servicios no referida expresamente a aguello (régimen eco
némico), consideramos que chocaria con el espiritual dis-
tribuidor del constituyente la reserva estatal absoluta,
por lo que a nuestro juicio srd preciso, ulteriormente, /
que en el seno del dérgano consultivo deliberante, cual es
la Comisidén mixta de transferencias, se llegue al corres-
pondiente acuerdo parcial que fije la competencia ejecuti
va bdsica del Estado y el drea de accién de la Comunidad

Auténoma respectiva, que no verd as{ radicalmente vedada
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su légica participacidén en este terreno.

Para Desdentado, el término régimen econdmico /
no puede confundirse con el régimen econdmico, en rela-
cidn con su tratamiento econdmico, que regula la Ley 8/80
de financiacidén de las Comunidades Auténomas, consideran-
do que el régimen econdémico de la Seguridad Social no pue
de tener un tratamiento similar o andlogo al gque estable-
ce aquella ley para el resto del régimen econdémico de las
Comunidades Auténomas, ya que lo que en la misma se estd
estableciendo es la atribucidén de unas reservas propias a
las Comunidades Auténomas seguin ha quedado expuesto antes,
entendiendo que serian competencias ejecutivas estatales
aquellas en las que la facultad de normacién correspondie
ra al Estado por afectar al interés general, de modo que
no pudieran, prédctica ni pliticamente, descentralizarse 1
(Desdentado. obra citada. pag. 31).

Pero, a nuestro juicio, se cae en un error con 7
tal apreciacidén, ya-que estas funciones son obviamente i
susceptibles de descentralizacidén y de suyo asi estaban /
configuradas con su encomienda a la Tesoreria, que era un
ente descentralizado con respecto de la Administracidn del
Estado siendo la naturaleza de sus funciones de tal caric

ter,
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En esto consideramos mas apropiada la teoria /

preconizada por Villar Palasi y Serrano de Triana, que /
entienden que no puede descentralizarse lo ya descentra-
lizado, y por tanto no es argumento bastante el que no i
pueda la materia ser objeto de descentralizacién, que si
puede serlo por su propia naturaleza, sino que no puede
ser objeto de transferencia por afectar al interés nacio-
nal, y participar de la condicién propia atribuida a las
bases y coordinacién de la planificacién general de la /
actividad econdmica de exclusiva competencia estatal, sin
ningin tipo de reservas, ni en la esfera de normacidén ni
en la esfera de ejecucién, segin reza el n¢ 13 del art. /
149.1, lo que no empece para con la Seguridad Social admi
tir en el 4rea econdmica-financiera una ejecucién de se-
gundo grado en favor de 1as Comunidades Auténomas, en su
aspecto no bdsico ni planificador de la presupuestacién i
general nacional o autondémica.

Para Desdentado podria intentarse una delimita-
cién de competencias entre el Estado y las Comunidades Vi
Auténomas de forma que se configurarian como competencia
de cardcter estatal las siguientes competencias: En pri-
mer lugar, la gestién recaudatoria tanto en perfiodo volun

tario como en via ejecutiva: y este cardcter estatal de /
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la competencia sobre la gestidén recaudatoria parece una s

derivacidén automdtica del principio de caja Unica en el /
sentido de que al implicar el principio de-caja unica una
de esa aceptacidén entre la idea de ingreso y la idea de /
gastos es evidente que la competencia para gestionar la /
recaudacidén tiene que imputarse al Srgano que en definiti
va es responsable del ingreso, es decir que tiene que rea
lizar el ajuste presupuestario del ingreso porque de lo /
contrario podria existir un interés territorial en dismi-
nuir la presién contributiva o el no asumir la presién /
contributiva necesaria para articular los ingresos. En sg
gundo lugar también hay que calificar como competencia es
tatal la realizacidén de actos de disposicién patrimenial
sobre los bienes objeto del patrimonio de la Seguridad 7
Social.

Bso parece una consecuencia de la delimitacién
entre actos de gestién y actos de disposicién patrimonial
y de que la titularidad de los actos de disposicidn, los
actos estrictamente dominicales no estéd comprendida en el
concepto de gestidén que, es para la descentralizacidén au-
tondmica. También, se mantendrd como competencia estatal
la funcién interventora efectivamente, porque hay una dis

tincidén clara entre intervencidn y competencias de ges- Vi
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tidén en sentido estricto. Y también los contratos de o-
bras, servicios y suministros cuando su ejecucién compro
metiera presupuestos superiores al del dmbito temporal /
anual. E igualmente serfa competencia estatal, como conse
cuencia del principio de caja tnica, el pago de ias obli-
gaciones contraidas por el sistema. Por el contrario po-/
dria configurarse como competencias autonémicas de gestidn
del régimen econdémico de la Seguridad Social en primer lu
gar, todos los actos de aprobacién del gasto y todos los/
actos de ordenacién de pagos. Lo cual no significa que la
realizacidén del pago no continuard centralizada a través
de la Tesoreria General. En segundo lugar toda la contra-
tacidén de obras, servicios y suministros que no excediera
del 4dmbito temporal de un ejercicio presupuestario. Y en
tercer lugar todos los actos de gestidn patrimonial que /
no supusieran ejercicio de potestades dominicales en el /
sentido estricto.

El tema de la asignacidn de los recursos, es un
tema globalmente o politicamente mds importante que el te
ma estrictamente jurfdico de delimitacién de competencias.
En el tema de asignacidén de los recursos a las distintas
Comunidades Auténomas hay que partir de una distincién; /

esa asignacidén tiene que obedecer a criterios distintos,
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segin se trate de asignacién de recursos para prestaciones

en especie o asignacién de recursos para prestaciones di-
nerarias.

Con relacidén a las prestaciones en especie, es
decir las prestaciones de asistencia sanitaria y a las /
prestaciones técnicas de los servicios sociales que con-
sisten fundamentalmente en gastos de inversidén, gastos de
personal, por tanto susceptibles de actividad de programa
cién previa el principio aplicable seria el principio de
descentralizacidén presupuestaria. Es decir, que en este /
tipo de prestaciones podria irse a un presupuesto indepen
diente por parte de cada Comunidad Auténoma. Y entonces /
la asigna@idén de recursos a ese presupuesto independiente
por parte de cada Comunidad Auténoma deberia tener en /
cuenta dos criterios bédsicos para evitar que esos presu-
puestos independientes supongan una reproduccién a nivel
territorial de las desigualdades..En primer lugar, el cri
terio fundamental es el criterio de asignacidén de los re-
cursos en funcién de la poblacién protegida existente en
cada territorio de la Comunidad Auténoma; y en segundo lu
gar, ponderando ese criterio bédsico, habria que introdu-
cir el criterio de los gastos de mantenimiento de la in-

fraestructura ya existente, asi como los gastos, evidente
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mente, de personal. Esos dos criterios deben ser los que

deben presidir la asignacidén de recursos a nivel territo
rial en materia de prestaciones en especie,

Ahora bien, en materia de prestaciones dinera-
rias, el critério tiene que ser necesariamente distinto,
Porque aqui nos encontramos con prestaciones que no son
Susceptibles de una programacién a nivel territorial. Es
decir, el gasto en prestaciones econdémicas de la Seguri-
dad Social (pensiones y subsidios) es un gasto que no de
pende de una previsidn sino que depende de la produccidn
de hechos causantes de cardcter aleatorio. Es decir, del
nimero de jubilados o del nimero de invdlidos que se va-
Yan produciendo en cada territorio. Por tanto, y ademds
tratdndose de gastos presupuestariamente ampliables, se-
gin la ley general presupuestaria, aqui no debe darse un
principio de descentralizacidén presupuestaria sino un A
principio de presupuesto global y de asignacidén de recur
s0os segun vayan produciéndose los actos de reconocimiene
to de derecho. Ahora bien, este principio de presupuesto
abierto, es decir de posibilidad de generacién auténoma
del gasto nos lleva a plantear otro problema adicional y
es el problema de la distribucién de controles estatales

tanto de cardcter preventivo como correctivo, frente a /
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las posibles desviaciones del gasto. Evidentemente, una

desviacién del gasto clarisima tiene tendencia a multi-
plicarse cuando el agente que ordena el gasto es distin=-
to del agente que tiene la responsabilidad de la recauda
cién y de la centralizacidén del ingreso. La tnica posibi
1lidad de establecer una conexidn entre gasto e ingreso /
en este sentido y de corregir las posibles desviaciones
es residenciar en el nivel estatal un sistema de contro-
les que en fase preventiva ya estd previsto en los Esta-
tutos de Autonomfa a través de la Inspeccidén del Estado
sobre los organismos de Seguridad Social que asuman la /
gestidn en el territorio de la Comunidad Auténoma y, en
fase correctiva, a través de los mecanismos previstos en
la Constitucidén y concretamente en el art. 153 y en el /
art. 155. Pero, sobre todo, a través del reconocimiento
a la Tesoreria General de la Seguridad Social de una fa-
cultad de impugnacidn de los actos de reconocimiento de
derecho que se produzcan por los agentes territoriales.
(Desdentado obra citada. pag. 32 a 35).

No puede olvidarse, finalmente, la descripcidn
del marco econdmico diseflado por la jurisprudencia del /
Tribunal Constitucional en Sentencia de 28 de enero de /

1982 y 16 de noviembre de 1981, que, entre otras, sientan
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las siguientes conclusiones de imprescindible recuerdo a

la base de atribuir soluciones para el régimen econémico
financiero de la Seguridad Social en el modelo autonémi-
co, dada la influencia réciproca de la economia de la Se
guridad Social en la economia general y viceversa.

"En la Constitucién Espafiola de 1978, a dife-
rencia deé lo que solfa ocurrir con las Constituciones 1i
berales del siglo XIX y de forma semejante a lo que suce
de en méds recientes Constituciones europeas, existen va-
rias normas destinadas a proporcionar el marco juridico
fundamental de la actividad econdémica: el conjunto de to
das ellas compone 1o que suele denominarse la Constitu-
cidén econémica o constitucidén econémica formal. Este mar
co implica la existencia de unos principios bdsicos del
orden econdémico que han de aplicarse con cardcter unita-
rio, unicidad que estd reiteradamente exigida por la Cons
titucidbn, cuyo predmbulo garantiza la existencia de "un/
orden econdmico y social justos" y cuyo art. 2 establece
un principio de unidad que se proyecta en la esfera eco-
némica por medio de diversos preceptos constitucionales,
tales como el art. 128, entendido en su totalidad el [/
131.1 el 139.2 y el 138.2 entre otros. Por otra parte, /

la Constitucidén fija una serie de objetivos de cardcter
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econdémico cuya consecucién exige la adopcién de medidas
de politica econdémica, aplicables con cardcter general a
todo el territorio nacional (arts. 40.1, 130.1 y 138.1)"
No es la primera vez que nuestro Tribunal Cons
titucional apela al concepto de Constitucién Econdmica,
asi en la sentencia de 16 de noviembre de 1981, si bien
en el marco de un voto particular, se introduce esta ca-
tegoria de amplia raigambre en el pensamiento constitucio
nal y econémico, pero de escasa eficacia mracterizadora.
En aquella ocasién se utiliza para suscitar -aprovechan-
do la flexibilidad que ofrece la estructura del discurso
de disentimiento- la visién pluralista de los posibles /
modelos econdémicos pueden albergarse en nuestra Constitu
cidén "..la Constitucién econdmica contenida en 1la Consti
tucién politica no garantiza necesariamente un sistema /
econémico ni lo sanciona. Permite el funcionamiento de /
todos los sistemas que se ajustan a los pardmetros y sé-
lo excluye aquellos gque sean contradictorios con las mis

mas". Véase MARTIN BASSOLS " Las competencias legislati-

vas de las Comunidades Auténomas en materia econdmica y

el derecho a la libertad de empresa". Obra citada pp. /

168-169., sobre el tema recientemente de AURELIO MENENDEZ

"Constitucidén, sistema econdmico y Derecho Mercantil"., /
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Universidad Auténoma de Madrid. 1981. pp. 27-48.

En efecto, en ausencia de un sistema de plani=-
ficacién econdémica, segin la tesis unitaria, la politica
econémica seria exclusivamente definida y dirigida por /
el Estado o el Gobierno, mientras que en la hipétesis de
la puesta en prdctica de un sistema de planificacién eco
némica (art. 131) las Comunidades Auténomas, no sélo par
ticiparian en la propuesta de "previsiones" y en la ela-
boracién conjunta (pdrr. 2 del art. 131), sino que osten
tarfan un marcado protagonismo en su ejecucidén de acuer-
do con las bases y bajo la coordinacién del Estado (art.
149.1.132), (Martin-Bassols y A.Menendez. Obra citada. /
pag. 83-85).

"La unicidad del orden econdmico nacional es /
un presupuesto necesario para que el reparto de cdmpeteg
cias entre el Estado y las distintas Comunidades Autdéno-
mas en materias econdmicas no conduzca a resultados dis-
funcionales y desintegradores. Por ello, la Constitucidn
retiene en poder del Egtado, como exclusivas en su inte-
gridad, aquellas competencias que ataifien a determinados
aspectos del orden econdémico y de su unidad, como sucede,
entre otros preceptos, con el art. 149.1.10. y en otros

supuestos retiene en poder del Estado, también con caric
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ter exclusivo, la competencia para fijar solamente las

"Bases", como ocurre con los indicados en el art. 149.1.
11 (Ordenacién del Crédito) y 13 (planificacidén econdémi-
ca)".

Esta trascendental afirmacidén supone la inver-
sién del juicio anteriormente formulado sobre la unici-
dad del orden econdémico, para dar paso al reconocimiento
del juego de los distintos entes publicos territoriales
de cuya conjuncién y armonizacién, conforme a los instru
mentos que la propia Constitucidén prevé, pueda resultar
como objetivo, la unidad del orden econdémico. (M. Bassols
obra citada. pag 117).

La razén finalista de que el texto constitucio
nal atribuya al Estado la competencia exclusiva para es-
tablecer las bases de la ordenacidén de una materia (en /
particular la ordenacién del crédito y la planificacidn)
radica en la circunstancia de que tales bases "tengan /
una regulacidén normativa uniforme y de vigencia en toda
la Nacidén, con lo cual se asegura, en aras de intereses
generales superiores a los de cada Comunidad Auténoma, /
un comin denominador normativo a partir del cual cada /L
Comunidad, en defensa del propio interds general podrd /

establecer las peculiaridades que le convengan dentro /
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del marco de competencias que la Constitucidén y su Estatu-
to le hayan atribuido sobre aquella misma materia". En es-
te punto, el Tribunal Constitucional establece una disec-

cién de suma importancia en orden a un reparto de competen
cias normativas entre el legislativo y el ejecutivo para /
la fijacidén de las bases; pues aun cuando éstas por su ge-
neralidad y cardcter fundamental de suyo deberian postular
una regulacidén legislativa, se distingue entre las que pre
sentan un cardcter estable y las que atienden a circunstan
cias o condicionamientos coyunturaless Ahora bien, cifiéndo
nos, en concreto, a la ordenacién de sectores econdmicos,

la consecucidn de aquellos intereses generales perseguidos
por la regulacidn estatal de las bases exigird que, aten- /
diendo a circunstancias coyunturales y a objetivos de poli
tica monetaria y financiera, el Gobierno de la Nacidén pro-
ceda a la concrecidn e incluso cuantificacién de medidas /
contenidas en la regulacién bédsica, pues al Gobierno de la
Nacidén le corresponde tanto la direccidn de la politica fi
nanciera nacional y de la politica monetaria general (art.
10.26.EV), en cuanto partes de la politica econdémica gene-
ral (art. 97 de la Constitucidén), como la coordinacién de

las mismas con las que pueda tener cada Comunidad en su 4m

bito respectivo (art. 45.2.EV).
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En el orden juridico formal, el Tribunal procla
ma que "el instrumento para establecerlas con posteriori-/
dad a la Constitucién es la Ley". Sin embargo, reconoce la
posibilidad de que el Gobierno pueda nacer uso de la rotes
tad reglamentaria para regular "de modo complementario" y
en tanto las Cortes no procedan a establecer una discipli-
na completa e innovadora de las bases en cuestidén de la le
gislacidén preconstitucional. Esta posibilidad adquiere le=-
gitimidad "cuando en la legislacién preconstitucional (sea
en leyes o en normas de rango inferior) se regulan las ba-
ses de una materia que por razdén de su contenido no son in
compatibles con la Constitucién y que, sin embargo, convie
ne completar o adecuar a situaciones nuevas derivadas del
ordenamiento constitucional, como, por ejemplo, la estruc-
tura territorial del Estado".

Finalamente, reiterando la doctrina sentada en
su sentencia de 28 de julio de 1981, precisa que la Comuni
dad Autdénoma podréd ejercer sus competencias sin necesidad
de que los drganos del Estado fijen por normas posconsti-
tucionales las bases que debe respetar la Comunidad, de /
tal suerte que podrd ejercerlas desde la entrada en vigor
del Estatuto si bien "sus disposiciones legales o de rango

inferior deberdn respetar, en todo caso, no sélo los prin-
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cipios que inmediatamente se deriven de la Constitucidén, /
sino también las bases (en sentido antes aclarado) que se
infieren de la legislacién preconstitucional vigente". (M.

Bassols. Obra citada. pag. 119).

"S1i la fijacidn de ese orden de pioridades cons
tituyera competencia de cada Comunidad, éstas podrfan dar/
preferencia a sus respectivos Gobiernos ¥y por las Corpora-
ciones piblicas o privadas de la Domunidad para atender y
financiar necesidades particulares de cada una de ellas, /
con lo cual, si pudiera tener cardcter preferente el inte-
rés propio de cada Comunidad frente al general del conjun-
to nacional, la finalidad resultaria de imposible cumpli-
miento. Con ello se produciria un grave perjuicio a los /
principios de unidad econdémica nacional plasmados en los /
preceptos constitucionales. Zn efecto, el cardcter unita-
rio del orden econdémico que la Constitucidén garantiza se /
veria fragmentado y se incurriria en el fomento de privile
gios econdémicos, prohibidos por el art. 138.2 de 1la Consti
tucidn, en favor de aquellas Comunidades de mayor capaci-
dad de anorro que lo invirtieran preferentemente en aten-—
cidn a sus intereses propios, con lo que se’ quebrantaria /
también eo ipso el principio de subordinacién de toda la

riqueza del pafs al "interés general" (art. 128.1.CE) y se
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privaria al Estado, que es un Estado social de Derecho 7
(art. 1.1 CE), de importantes recursos con los que atender
con la equidad debida a miltiples necesidades de caricter
general”.

"Por Wltimo, no podria ampararse la presunta /
competencia comunitaria en tal materia en el art. 10.25 de
su Estatuto, pues si es cierto que éste otorga competencia
"exclusiva" a la Comunidad en la "planificacidn de 1la acti
vidad econdémica del Pais Vasco" también lo es que ese mig-
mo precepto enmarca la citada competencia'dentro del respe
to ("de acuerdo con") a la "ordanacidn general de la econo
mia", y como el Estado tiene competencia "exclusiva" preci
samente para las "bases y coordinacién de la planificacién
general de la actividad econdémica" (art. 149.1.13CE), es /
claro que ambas competencias "exclusivas" estdn llamadas /
objetiva y necesariamente a ser concurrentes, de modo tal
que la prioridad "verticai“ corresponde en materia de coor
dinacidén de la planificacién de la actividad econdmica del
Estado en todo el dmbito nacional, y después, y con la o-
bligacidén de someterse a aquella coordinacidén, ha de situ-
arse la correspondiente competencia, en la esfera comunita
ria, de los dérganos estatutarios del Pais Vasco, Por consi

guiente, en la medida en que la fijacién del orden de prio
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ridad controvertido afecta potencialmente a la planifica-
cién de la actividad econdmica, ha de insertarse por su /
cardcter bdsico y general en las competencias estatales /
del 149.1.13 de la CE y no en las del art. 10.25 dél Esta
tuto Vasco".

"No vale interpretar que en todo caso "ejecu- /
cibén" es un término univoco en el art. 20.4 del EV, pues
algunas de las reguladas en en éste conciernen no tanto /
al campo delimitado por el art. 11.2.a) del BV, es decir,
a una materia en la cual como supone el art. 20.4.EV, la
Comunidad no tiene competencia exclusiva, sino a aspectos
encuadrables en el art. 10.26., EV, punto éste sobre el /
cual s{ tiene la Comunidad competencia exclusiva y para /
la cual, por consiguiente, las competencias de ejecucidn
no pueden estar reducidas a los limites definidos por el
art. 20.4 del Estatuto". De ello se desprende que la com-
petencia minima o residual de ejecucidén adquiere distin-
tas modulaciones en cuanto a su intensidad, segin se tra-
te de una simple ejecucién de la legislacidén estatal o, /
por el contrario, de la legislacidén exclusiva o de desa-
rrcllo legislativo de la propia Comunidad. Y ello, es ob-
vio, por cuanto la interposicidn de la norma legislativa

autonémica puede condicionar y apoderar el dmbito de la /

facultad de ejecucidn.
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J.- PODER JUDICIAL Y AUTONOMIAS. LA UNIFICACION
JUDICIAL DZL DERECHO SOCIAL.

El contexto constitucional viene dado por lo /
dispuesto en el art. 152.1 en relzcidn con el art. 123 de
la Constitucidén que dicen respectivamente: En los Estatu-
tos aprobados por el procedimiento a que se refiere el /
articulo anterior, la organizacién institucional autondmi
ca se basard en una Asamblea Legislativa, elegida por su-
fragio universal, con arreglo a un sistema de representa=-
¢idén de las diversas zonas del territorio; un Consejo de
Gobierno con funciones ejecutivas y administrativas ¥ un
Presidente, elegido por la Asamblea, de entre sus miem-
bros, y nombrado por el Rey, al que corresponde la direc-
cidn del Consejo de Gobierno, la suprema representacién /
de la respectiva Comunidad y la ordinaria del Estado en 7
aquella. E1 Presidente y los miembros del Consejo de Go-
bierno serdn politicamente responsables ante la Asamblea.

Un Tribunal Superior de Justicia, sin perjui-
cio de la jurisdiccidén que corresponde al Tribunal Supre-
mo, culminard la organizacidn judicial en el 4mbito terri
torial de la Comunidad Auténoma. En los Estatutos de las

Comunidades Auténomas podrdn establecerse los supuestos y
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las formas de participacidén de aquéllas en la organizacién

de las demarcaciones judiciales del territorio. Todo ello
de conformidad con lo previsto en la ley orgédnica del po-
der judicial y dentro de la unidad e independencia de és-
te.

Sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 123,
las sucesivas instancias procesales, en su caso, se agota
rén ante 6rganos judiciales radicados en el mismo territo
fio de la Comunidad Auténoma en que esté el Srgano compe-
tente en primera instancia.

El Tribunal Supremo, con jurisdiccién en toda
Espafia, es el érgano juridiccional superior en todos los
érdenes, salvo lo dispuesto en materia de garantias cons-
titucionales.

El Presidente del Tribunal Supremo serd nombra
do por el Rey, a propuesta del Consejo General del Poder
Judicial, en la forma que determine la ley.

Como ha recogido Diaz Valcarcel, el art. 152 /
citado regula la participacién de las Comunidades Autdno-
mas en la organizacidn de las demarcaciones judiciales, y
crea los Tribunales superiores de Justicia con remisidn a
un triple marco normativo, constituido, por los principios

bdsicos de organizacidén del poder judicial, los Estatutos
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de Autonomfa y la Ley Orgénica.
A tal efecto, es de recordar, que el art, 117.
5 sefilala que el principio de unidad jurisdiceéional es la

base de la organizacién y funcionamiento de los Tribunales.

La ley regulard el ejercicio de la jurisdicciédn militar /
en el 4mbito estrictamente castrense y en los supuestos /
de estado de sitio, de acuerdo con los principios de la /
Constitucién. Igualmente el art. 118 indica que es obliga
do cumplir las sentencias y demds resoluciones firmes de
los Jueces y Tribunales, asi{ como prestar la colaboracidén
requerida por éstos en el curso del proceso y en la ejecu
cién de lo resuelto. Finalmente, es hoy un hecho, que 1la
Ley Orgdnica del Poder Juydicial carece de contenido, y su
futuro parlamentario parece incierto.

En cuanto al texto del art. 152, Mendizdbal, /
entiende que la actividad participativa en la organiza- /
cién de las demarcaciones judiciales del territorio, pare
ce invitar, a través de tan oscura expresién, a los Esta-
tutos de Autonomfa a asumir competencias en relacidén con
materias y organizacién judicial Intimamente relacionadas
con la demarcacidén judicial propiamente dicha.

A juicio de Dfaz Valcdrcel, se trata de una ac

tividad desde luego compartida que no puede afectar a lo
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que la vieja Ley Orgdnica denomina Planta y orcanizacién
de los juzgados y Tribunales pero si a la divisidén geogrd
fica concreta en que se plasma limites y capitalidad (Digz

Valcdrcel. Jornadas Estudio Direccidn general de lo Con-

tencioso. pag. 40).

En este terreno el art. 34.1 del Estatuto Vasco,
gsefiala, una distincién entre la organizacidén de la Aaminig
tracibén de Justicia en el Pafs Vasco, que se estructufa £
de acuerdo con lo previsto en la Ley Orgénica del Poder v
Judicial, y la organizacidén de las demarcaciones judicia-
les, de dmbito inferior a la provincia, en la que partici
para, as{ como en la localizacidén de su capitalidad, fi-
jando en todo caso su delimitacién.

El art. 18 del Estatuto Cataldn dice en rela-
cidén con 1la Aaministracién de Justicia, esceptuada la mi-
litar, que la Generalidad fijara la delimitacién de las /
demarcaciones territoriales de los érganos jurisdicciona-
les en Catalufia y la localizacidén de su capitalidad.

El Estatuto Gallego dispone gue corresponde a
la Comunidad Auténoma fijar la delimitacién de las demar-
caciones territoriales de los dérganos jurisdiccionales en
Galicia, teniendo en cuenta entre otros criterios los 1li-

mites de los tradicionales partidos judiciales y las / /
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caracteristicas geogrdficas y de poblacién.

El Estatuto andaluz habla de fijar la delimita
cién de las demarcaciones territoriales de los drganos ju
risdiccionales de Andalucia, de conformidad con la Ley or
génica del Poder Judicial, y de modo andlogo lo hacen los
restantes Estatutos con la salvedad del riojano, que no /
prevee la creacién de un Tribunal Superior de Justicia,.

El art. 14 de la Constitucidén de 9 de diciembre
de 1931, disponia, que el Estado tendria competencia res-
pecto de la jurisdiccién del Tribunal Supremo, salvo las
atribuciones, que se reconocen a los poderes regionales,
lo que llevd a la creacién de un Tribunal Superior Casa-
cional en Catalufia y en el pais vasco, reservédndose facul
tades organizatorias que hoy no aparecen en la vigente /
Constitucién.

Parece légico pensar, que en todo caso, en la
actualidad, el funcionamiento y las competencias de los i
mentados Tribunales Superiores de Justicia, estén condi-
cionados a lo que establezca la Ley Ogdnica del Poder Ju-
dicial.

La generalidad de los Estatutos sistematizan /
las competencias de los drganos jurisdiccionales en las Vi

Comunidades Auténomas, en el orden penal y en lo social,
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manteniendo una armonia, consistente, en que la competen-
cia abarca todas las instaﬁcias y grados, pero no los re-
cursos de casacién y revisidn.

Es,-a nuestro juicio, importante sefialar, cual
es el Zmbito reservade a la jurisdiccién contencioso admi
nistrativa, ya que en materia de Seguridad Social, tratén
dose de revisién de actos emanados de la A@ministracién /
de esta la identidad de razdén que asiste a uno y otro or=-
den, han de servir de pardmetros para considerar vdlided
en el dmbito de Seguridad Social, las soluciones adopta-
das para la via contencioso administrativa.

En el orden contencioso-administrativo, la /
competencia se extiende a todas las instancias y grados
cuando se trata de actos emanados de la Administracidn, V4
en el Estatuto Vasco, en las materias cuya legislacidn ex
clusiva corresponde a la Comunidad Autdénoma, y a la pri-
mera instancia cuando se trata de actos dictados por la s
Administracién del Estado.

Esta, y no otra, a nuestro juicio, debiera de
haber sido la férmula a seguir para la Seguridad Social,
en todos los casos, pues asi es posible que litigios re-
sueltos en primera instancia por érganos judiciales radi-

cados en el territorio de la Comunidad Auténoma sean vis=—
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tos en apelacidén por Tribunales exteriores a la Comunidad
cuando se trate de actos emanados de la Administracién /
del Estado, pues la finalizacidén de los procesos en los

Tribunales Superiores de Justicia puede admitirse como re
gla cuando la norma de decisidn sea una norma autondémica,
no cuando sea una norma del Estado (en exclusiva o en con
currencia) pues la conclusién de las instancias, ha de en
tenderse, sin perjuicio del recurso de casacién (que no /
es una instancia) ante el Tribunal Supremo, salvedad que

debe hacerse igualmente respecto del recurso de suplica-

cién ante el Tribunal Central del Trabajo.

La norma constitucional y estatubtaria, tantas
veces repetida, de que las sucesivas instancias procesa-
les, en su caso, se agotatan ante 6rganos judiciales radi
cados en el mismo territorio de la Comunidad Auténoma en
que este el érgano competente en primera instancia, per-
mite la interpretacidén estricta de que sélo estd pensado
para supuestos de pluralidad de instancias, pero no para
procesos de Unica instancia cuales son los de Trabajo y
Seguridad Social, lo que no debe plantear la incompatibi-
lidad del Tribunal Superior de Justicia, pues al igual /
que sucede en el orden penal pasa con la Audiencia Nacio-

nal, se trata de Tribunales ordinarios predeterminados /
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por la Ley, de modo que continuando con la similitud y

al igual que el principio competencial farun delicti co-
mmissi ni estd constitucionalizado ni cabe asimilarlo =zl
del llamado juez natural, no pudiendo olvidarse que in-
cluso pafses de estructura federal tienen un elenco de i
crimenes federales sustanciados ante Tribunales de ese £
cardcter, tampoco en el orden social, en donde el deman-
dante puede interponer su peticién en cualquier punto del
territorio nacional frente a la Seguridad Social, ha de /
estarse a una competencia localizada previamente para la
primera instancia y los sucesivos grados debiendo quedar

salvaguardada la competencia nacional del Tribunal Central

de Trabajo en este orden de cosas.

La determinacidén de la competencia judicial en
el orden social no viene predeterminada por la integracién
en alguno de los regimenes del Sistema de la Seguridad 3o
cial de los trabajadores por cuenta ajena como Ynicos be-
neficiarios del mismo, ya que de los actuales arts. et
Yy 41 de la Constitucidén se generaliza el derecho de todos
los ciudadanos a los beneficios de 1ls Seguridad “ocial ra
zén por la cual la Ley de Procedimiento Laboral no efec-
tda en su art. 1 una determinaciédn de 1la competencia a /

los 6rganos jurisdiccionales del orden social por razdén /
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de la persona sino por razén de la materia, aludiendo en

su numero 4 a los pleitos sobre la Seguridad Social con

lo que se estd refiriendo a lo que la doctrina mas cuali
ficada ha venido a considerar como el Derecho administra
tivo de la Seguridad Social.

Las controversias que en cuanto a la aplica-
cién del Derecho de la Seguridad Social se susciten.

Han de entenderse propias por tanto de la com
petencia natural de la jurisdicciédn laboral cuyos drza-
nos personales de judicialidad aparecen como juez natu-
ral, tendiendose con ello a la coherencia del Derecho so
cial al eliminar de su 6rbita cuantas atribuciones aje-
nas impidan la configurzcién del orden social natural, /
lo oue no parece coincidir con el designio del constitu-
yente manifestado en la afirmacién de que todos tienen /
derecho al juez ordinario predeterminado por la ley, con
lo que se adivina una posible fragmentacién de agquel or-
den pudiendo llevarse a cabo una redistribucién de las /
materias propias de la Seguridad Social con la jurisdic-
cidén contendioso-administrativa, que como ahora sucede,
impidiera una aplicacidén judicial del derecho de la Segu
ridad Social.

Esta es una premisa onrevia a la bisqueda del

697




espacio judicial autondémico reservado al derecho de la o
Seguridad Social pues podria su aplicacién jurisdicional
verse dividida dualmente al encontrarse una parcela de /
aquel encomendada en su revisidén judicializadora a un or
den jurisdiccional, que permitirfa la unificacidn aplica
tiva de la misma, siempre que se tratase de materia ema-
nada de los poderes del Estado, pues en Ultima instancia
seria posible extralimitar la frontera autondémica para /
sentar una uUnica doctrina legal resgpecto de tal normati-
va de origen estatal, que en Seguridad Social hoy queda-
r4 encomendada a tal orden jurisdiccional especializado
frente a la restante materia, que por via del juego de /
la distribucién operada en base al art. 152.1, ya que /
las sucesivas instancias procesales, que en lo tocante a
la Seguridad Social no existen, se agotardn ante drganos
judiciales radicados en el mismo territorio de la Comuni
dad Auténoma en que esté el Srgano competente en primera
instancia, de forma que aqui la aplicacién judicial no /
seria unificadora segin una interpretacién literal ni en
el supuesto de revisidén de normas de dmbito estatal.
Frente a tal panorama se han planteado diver-

sos interrogantes por la doctrina mas autorizada, a saber:
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i(No se extiende el tratamiento del art. 9.2 de la Cons-
titucidén a la desigualdad jurfdica que implica el que /
s6lo parte de los intereses y derechos legitimos de los
beneficiarios gocen de la tutela natural, sustrayéndose-
les otras parcelas de los mismos y aun porciones enteras
de ciertas relaciones jurfdicas? ;No es el art. 24.1 de
la propia Constitucién, con su vocacidn a la efectividad
uno de los confines constitucionales en que resuena el i
mensaje del art. 9.2 de la Constitucidn Espafiola?.
Frente a ello se ha sostenido, que ningin pre
cepto fundamental se justifica como el art. 24.1 puede /
hacerlo, la censura del ejercicio de la funcidén legisla-
tiva, vicio de que adolece, sin embargo la supresién del
elemento axiolégico o concepto juridico indeterminado ik
que el calificativo de juez natural representaba en las
anteriores redacciones de aquel precepto. (Zorrilla Ruiz

Las Transformaciones del Derecho Social. Deusto- 1984, /

pag. 112),.

En la actualidad, dejando aparte el logro uni
ficador conseguido dentro del orden jurisdiccional conten
cioso administrativo, la aplicacién unificadora del Dere
cho de la Seguridad Social se logra mercer a dos recur-

sos extraordinarios, el de suplicacidén que recoge el art.
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152 de la Ley de procedimiento Laboral y el de casacién
a que se refieren los arts 167 y 168 del mismo cuerpo le-
gal, y de ambos, por recuento estadistico de uno y otro,
resulta qué el primero supone el monopolio préctico de /
la accién unificadora comentada, segin ponen de relieve
las muestras editoriales de los correspondientes reperto
rios ya que las relativas a la jurisprudencia social de
casacién afectan a una porcién discreta de las materias
sustantivas que componen el Derecho de la Seguridad So-
cial, frente al recurso de suplicacién, que asegura vir-
tualmente la coherencia hermenéutica en la aplicacién de

este sector del ocrdenamiento, evitando rupturas o disgre

gaciones de interpretaciones particulares tan ruinosas /

como peligrosas (Zorrilla Ruiz. La Constitucién. La Sezu

ridad Social y el Estado de las Autonomias. Delegacién /

del Gobierno en la Comunidad Auténoma Vasca. pag. 37).

Un recurso unificador, al uso de la casacién
o0 de la suplicacidén, nunca serd segunda instancia, ni en
consecuencia podréd verse afectado por la restriccién con
que el art. 152.1 de la Constitucidén circunscribe el &4m-
bito territorial de las Comunidades Auténomas la instan-
cia unica, caracteristica del proceso de Seguridad Social.

Ante la redaccién del art. 149.1.17 la produccién de le=-
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gislacién al respecto, en su alcance material o vertical
es competencia del Estado; si los érganos "ad hoc" de /
los Tribunales Superiores de las autonomias pasasen a co
nocer de la aplicacién de este Derecho, para cuya produc
cidén no tienen competencia las asambleas parlamentarias

de las Comunidades, se avendrian a un resultado que le-

jos de cooperar a la unificacidén que predice el art. 1.6
del Cédigo Civil, haria trizas el sector correspondiente
del ordenamiento juridico, que sin embargo es uno y tie-
ne una estructura impuesta a todos los poderes publicos

incluido el Poder Judicial (art. 9.1 de la Constitucién)
tal y como se ha destacado por el sector doctrinal que i
con mas ahondamiento se ha ocupado de estas cuestiones /

(Zorrilla Ruiz, Jornadas Técnicas de Seguridad Social. /7

Instituto Estudies  Laborales y de Seguridad Social. Ma-
drid. 1984. pag. 25).

La concesién de un segundo grado procesal en
el régimen de uUnica instancia, propio del proceso de Se=-
guridad Social, caracterizado por la institucidén de ofi-
cio, oralidad, concentracién, inmediacidén y efecto de /
verdad material, implica una especificacién técnica que
va a tener sus efectos propios, pues el segundo grado Vi

procesal es el medio a través del cual se logra unificar
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el Derecho publico de la Seguridad Social.

El olvido del constituyente de que no tédo pro
ceso estd caracterizado por una primera instancia ini- /
cial y mas instancias sucesivas, hace que se incurra por
falta de preecisidén en el 1léxico procesal utilyzado en la
omisién de los procesos caracterizados por una instancia
Uinica inicial a la que sigue un grado impugnatorio, con
lo que de aquel olvido, parece desprenderse, que al admi
tir el proceso tan sélo una instancia, no pueden atribuir
se los sucesivos grados a un Tribunal que goce de compe-
tencia territorial fuera del espacio autondémico, con lo
que los fundamentos, que justifican, quehlos recursos u=
nificadores se agoten ante 6rganos jurisdiccionales de /
competencia nacional, han sido obviados.

Los argumentos acogidos por la doctrina en /
apoyo de la tesis contraria a la que parece desprenderse
del texto constitucional son las siguientes: el Derecho
piblico de la Seguridad Social dimana del ejercicio de /
una competencia estatal en su aspecto bdsico o sustancial
en la que las Comunidades Auténomas carecen de competen-
cia para normar. Si los dérganos ad hoc de los Tribunales
Superiores autondémicos pasasen a conocer de la aplica- /

cidn e interpretacidén de tales legislaciones estatales /
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mediante uno de los recursos de unificacidn se produci-

rfa un resultado que provocaria la fragmentacidén del or-
denamiento pues cada una de las posibles interpretacio-

nes tendrian cabida en el seno de los miltiples Tribuna-
les Superiores, de forma que lejos de llegar con tal la-
bor hermenéutica a una complementacién del ordenamiento

jurfdico segin impone el art. 1.6 del Cédigo Civil se /
irfa hacia su ruptura, haciendo circular soluciones, que
discrepando, como no puede menos de ocurrir, en el enten
dimiento de normas estatales, que causarian unajinsegupi

dad irremediable. (Zorrilla Ruiz. La Unificacién judi- /

cial del Derecho Social. La Ley. 11 de marzo de 1983. /

pag. 1).

Patrocinar la solucidén contraria supondria la
arriesgada experiencia de gue por un T?ibunal dé competen
cia territorial se asumiera la labor de unificar el Dere
cho derivado de un ndcleo normativo, que rebasa por su /
entronque nacional, las competencias mismas de aguel, por
lo que habrd que entender que no habiendo mas instancias
que agotar en el seno de la Comunidad Auténoma, los suce
sivos grados habrdn de ser encauzados a través de un re-
curso extraordinario confiado a un 68rgano de competencia

estatal y a lo sumo considerar que serd conveniente crear
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una segunda instancia para la revisién de las resolucio
nes judiciales que tengan como apoyo exclusivamente dis
posiciones autondémicas.

Privar de un segundo grado procesal a la apli
cacién e interpretacién de normas, que en otro caso, se
confinarfa en la sentencia de instancia inica, constitu
ye una lisa y llana denegacién de justicia. (Zorrilla /

Ruiz. Tratamiento judicial de los conflictos laborales.

Facultad de Derecho de la Universidad de Granada de 12
de febrero de 1982).

La cormeccién de las contradicciones en que /
podria incurrir la doctrina supuestamente unificadora 7
de los Tribunales Superiores se ha pensado a través de
un recurso de unificacién adicional cuyos reparos, para
el mismo sector doctrinal, son los siguientes:

1) Lo anormal de instrumentar un sistema de recur-
sos a partir de una instancia Unica y desdoblar el se-
gundo grado en dos instancias.

2) La imposibilidad de controlar, con efectividad
propia de la tutela judicial (art. 24.1 CE), todas las
contradicciones que la aplicacidén de un ordenamiento es
tatal por numerosos Tribunales Autondémicos puede origi-

nar.
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3) La perpetuacién de las contradicciones interpre
tativas, si el recurso se arbitra con los rasgos de. se-
lectividad e ineficacia modificativa que caracterizan /
al previsto en interés de ley (art. 185 LPL).

4) La ineficacia de la proteccidn, si la legitima-
¢ién para recurrir se amplia a organizaciones sindica-
les o asociaciones empresariales que no estdn en trance
de asumir esa carga ni deontoldégicamente la soportarian,

5) La indebida dilacidn que, en otro caso, se segul
ria de fijar alternativamente un modelo de recurso que/
reprodujese el sustanciado ante el Tribunal Superior e
hiciera hecho innecesario 4ste a la luz del art. 24.2 /
CE.

No cabe suprimir cualgquier érgano jurisdiccio
nal sin cuestionar la suerte de aquellas competencias /
que, por obra de esa eliminacidén, tienen que subsistir
para que observe eficazmente el deber de tutela que con
f{a el art. 24.1 CE. Tratdndose del orden social, el /
mismo art. 24.1 CE promueve interrogantes de mucha en-
vergadura. Si la efectiva proteccidén a nadie excluye, v
hay que preguntarse -como problema de lege ferenda- /
por la judicializacién indistinta de las controversias

colectivas de trabajo y por la construccidén, plagada de
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dificultades, de un proceso que cumpla el designio tota
lizador.

El que, segin una famosa regla de oro, las /
reformas orgédnicas hayan de preceder a las procesales, ’
significa que deben que ejecutarse antes que las otras, i
pero no que puedan planificarse prescindiendo de la es- ‘
tructura de los procesos y de la asignacidén de competen
cias que constituyen su razén de ser. (Zorrilla Ruiz. /

Las Transformaciones del Derecho Social. Deusto. 1984./

pag 105=106).
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CAPITULO UNDECIMO

DERECHO COMUNITARIO Y COMUNIDADES AUTONOMAS. REPERCUSIO-

NES EN LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS PREVISTAS CONSTI-

TUCIONALMENTE PARA LA SEGURIDAD SOCIAL.
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K.- DERECHO COMUNITARIO Y COMUNIDADES AUTONOMAS,
REPERCUSIONES EN LA DISTRIBUCION DE COVP=ZTENCIAS PRE-
VISTAS CONSTITUCIONALMENTE PARA LA SEGURIDAD SOCIAL,

Como sefiala Vida Soria'. es particularmente /
interesante recordar ahora la necesaria relacidén de es=-
te art. 41 con el art. 10.2 y el art. 96, también de la
Constitucién. En suma, los efectos de las normas inter-
nacionales sobre Seguridad Social son punto obligado de
referencia interpretativa para el art. 41 (en virtud de
lo dispuesto en el art. 10.2) y normas de nuestro Orde-
namiento juridico general, en cuanto hayan sido ratifi-
cadas (en virtud del art. 96). La observacién seria mra
mente erudita si no fuera por sus posibles efectos préc
ticos. Y es que ella lleva a la conclusién de que la /
técnica "debilitante"™ de los derechos de Seguridad So-
cial, instrumentada sobre la base de introducir el pre-
cepto correspondiente entre los principios programdti-
cos del capitulo III del Titulo II; y de recurrir a una
literalidad normativa extraordinariamente ambigua, han
quedado tedricamente inhabilitados por causa de esa re-

cepcién del Derecho internacional, que es mds concreto
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y mds perentorio que la Constitucidén en estos temas.

De todos modos, si la cosa quedara aqui, nos
moverfiamos en el dmbito de principios muy generales, /
muy contundentes ciertamente, pero también en alguna me
dida etéreos. ba cuestidn es, sin embargo, més concreta:
como se sabe, existe un Convenio de la OIT que contiene
la llamada "norma minima" en materia de Seguridad Social.
Pero Espafia si que ha ratificado la Carta Social Euro-/
pea, que, por tanto, estd ya integrada en nuestro Orde-
namiento juridico, segin ha quedado dicho. Y en la Car-
ta Social Europea el art. 12 de su Farte Segunda obliga
a los Zstados a "mantener el régimen de Seguridad So- /
cial a un nivel satisfactorio, igual por lo menos al /
que es necesario para la ratificacién de la Convencidn
Internacional del Trabajo (nim. 102), relativa a la nor
ma minima de Seguridad Social". En funcién de lo que es
tablece la Parte Tercera de la Carta Social Europea, /
los Sstados (Espafia, por lo tanto) deben considerar los
preceptos de su Primera Parte como una determinacidén ne
cesaria de objetivos (en esa Parte estd el "derecho de
todos los trabajadores" y sus derechos a la Seguridad Vi
Social) y a obligarse a determinados arts, de la Segun-

da Parte (en donde estd citado art. 12). No parece que

709




el Estado espafiol haya declarado y comunicado a qué ar-
t{iculos se considera obligado. Para ese momento existi-
rd la posibilidad de que nuestro actual art. 41 se vea

conectado con esa "norma minima" (Convenio 102), verda-
dero eje =—por muy relativo que pueda estar expresado-—-
de cualquier moderno Sistema de Seguridad Social. Entre
tanto, nos tendremos que seguir moviendo en el Zmbito /
de esos principios internacionales, ciertamente contun-
dentes, pero muy generales, que obligardn bdsicamente,

eso sf, en todo momento de la interpretacién del art. S
41.

El andlisis juridico-formal de ese precepto
debe finalizar, como hemos dicho ya, con una alusién a
la subsistencia de la actual legislacién (y efectos que
sobre ella pueda producir el precepto constitucional);
y con otra relativa a la futura legislacién de desarro-
1llo de las previsiones constitucionales al respecto.

En cuanto a lo primero, hay que advertir que
ni siquiera habrd que acudir al "principio de continui-
dad del Ordenamiento juridico" para aceptar que el art.
41 sea perfectamente compatible con el Sistema (y con /
la férmula) de Seguridad Social hoy existente; se trata,

en efecto, de "un régimen publico" de Seguridad Social
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que reune las caracteristicas oue el tal art. 41 descri
be, si pasamos por alto el intradudible término de "pres
taciones suficientes" a términos objetivos, La formula-
cién del precepto constitucional, y su ya estudiada co-
locacidén sistemdtica, son de tal género que no aceptan

otra opcidn en cuanto a la pervivencia de la realidad /

juridica e institucional anterior. (Vida Soria. Jorna-

das Técnicas de Seguridad Social. Instituto Estudios ILa

borales. pag. 100 a 102).
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CONVENIO NUMERO 102
SEGURIDAD SOCIAL (norma minima), 1952.
Adoptado por la 0.I.T.: 28-6-=52.

Fecha de entrada en vigor: 27-4-=55.

A estos efectos conviene resaltar el llamado
convenio de norma minima sobre Seguridad Social.

La Conferencia General de la Organizacién In
ternacional del Trabajo:

Convocada en Ginebra por el Consejo de Admi-
nistracién de la Oficina Internacional de Trabajo, y /
congregada, en dicha ciudad el 4 de junio de 1952 en su
trigésima quinta reunién.

Después de haber decidido adoptar diversas /
proposiciones relativas a la norma minima de seguridad
social, cuestidn que constituye el quinto punto del or-
den del dia, y

Después de haber decidido que dichas proposi
ciones revistan la forma de un convenio internacional,
adopta, con fecha veinticcho de junio de mil novecientos
cincuenta y dos, el siguiente Convenio, que podréd ser v
citado como el Convenio sobre la seguridad social (nor-

ma minima), 1952.
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Todo miembro para el cual esté en vigor este

Convenio deberé:

a) Aplicar:

1) La

parte I.

11) Tres, por lo menos, de las partes, II, /

111, 1V, V, VI, VII, VIII, IX.y X que comprenden, por /

lo menos, una de las partes IV, V, VI, IX y X.

111) Las disposiciones correspondientes de /

las partes XI, XTI y XIII.

lv) La parte XIV y

b) Especificar en la ratificacién cudles son, de /

las partes II a X, aquellas respecto de las cuales acep-

ta las obligacidénes del Convenio.

Estructura. Enumeracién de las partes:

Parte

Parte

Parte
dad.

Parte

Parte

Parte
del trabajo y de

Parte

I Disposiciones generales.
II Asistencia médica.

IITI Prestaciones monetarias de enferme-

IV Prestaciones de desempleo.

V Prestaciones de vejez,

VI Prestaciones en caso de accidentes /
enfermedad profesional.

VII Prestaciones familiares,
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Parte VIII Prestaciones de maternidad.

Parte IX Prestaciones de invalidez.

Parte X Prestaciones de sobrevivientes.

Parte XI Cdlculo de los pagos periddicos.

Parte XII Igualdad de trato a los residentes
no nacionales.

Parte XIII Disposiciones comunes.

Parte XIV Disposiciones diversas.

Parte XV Disposiciones finales.

Los residentes no nacionales deberdn tener /
los mismos derechos que los residentes nacionales. Sin
embargo, podrdn prescribirse disposiciones especiales /
para los no nacionales y para los nacionales nacidos fue
ra del territorio del Miembro, en lo que respecta a las
prestaciones o partes de prestaciones financiadas exclu-
sivamente o de manera preponderante con fondos pudblicos,
vy en lo que respecta a los regimenes transitorios.

En los sistemas de seguridad social contribu-
tivos cuya proteccidén comprenda a los asalariados, las /
que haya aceptado las obligaciones de la parte correspon
diente del Convenio deberdn, tener respecto de dicha par

te, los mismos derecnos que los nacionales del Miembro /
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interesado. Sin embargo, la aplicacidén de este pdrrafo /
podréd estar condicionada a la existencia de un artfculo
bilateral o multilateral que prevea la reciprocidad.

El costo de las prestaciones concedidas en /
aplicacidén del presente Convenio y los gastos de adminig
tracién de estas prestaciones deberdn ser financiados co
lectivamente por medio de cotizaciones o de impuestos, o
por ambos medios a la vez, en forma que evite que las /
personas de recursos econdmicos modestos tengan que sopar
tar una carga demasiado onerosa y que tenga en cuenta la
situacién econdémica del Miembro y la de las categorias /
de personas protegidas.

El total de cotizaciones de seguro a cargo de
los asalariados protegidos no deberd exceder del 50 por
ciento del total de recursos destinados a la proteccién
de los asalariados y de los cényuges y de los hijos de /
éstos. Para determinar si se cumnle esta condicién, to-
das las prestaciones suministradas por el Miembro, en a-
plicacién del presente Convenio, podrdn ser consideradas
en conjunto, a excepcidén de las prestaciones familiares
Yy en caso de accidentes del trabajo y enfermedades profe
sionales, si estas Ultimas dependen de una rama especial,

El Miembro deberd asumir la responsabilidad /
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general en lo que se refiere al servicio de prestaciones
concedidas en aplicacidn del presente Convenio y adoptar
cuando fuere oportuno, todas las medidas necesarias para
~alcanzar dicho fin; deberd garantizar, cuando fuere opor
tuno, que los estudios y cédlculos actuariales necesarios
relativos al equilibrio se establezcan periddicamente y,
en todo caso, previamente a cualquier modificacién de /
las prestaciones, de la tasa de las cotizaciones del se-
guro o de los impuestos destinados a cubrir las contin-

gencias en cuestidn.

Cuando la administracidén no esté confiada a /
una institucidn reglamentada por las autoridades pidbli-
cas 0 a un departamento gubernamental responsable ante /
un parlamento, representates de las personas protegidas
deberdn participar en la administracidén o estar asocia-
dos a ella, con cardcter consultivo, en las condiciones
prescritas; la legislacidén nacional podrd prever asimis-
mo la participacidén de representantes de los empleadores
y de las autoridades publicas.

El Miembro deberd asumir la responsabilidad /
general de la buena administracién de las instituciones
y servicios que contribuyan a la aplicacidén del presente

Convenio.
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La distribucién de competencias entre el Estado y
las Comunidades Auténomas en Seguridad Social va a verse [/
afectada directamente por la existencia de un mercado comin
laboral, ordenado supranacionalmente, a través de un dere-
cho comunitario especifico, que conllevard una‘atribucidn /
de competencias a las instancias espafiolas én el plano nor-
mativo y de ejecucidn, que han sido los dos pardmetros teni
dos en cuenta para plasmar el modelo de distribucién autond
mico, que ha sido elegido en el seno de la Constitucidén es-
pafiola, siguiendo un principio de autonomfa, que se mantie-
ne, seguin lo expuesto, en un equilibrio en tensién con las
funciones estatales.

Todo ello lleva a la necesidad de fijar un hilo /
conductor, que permita armonizar el mandato constitucional
con la nueva dimensién que supone la aceptacidén del esquema
unitario representado por el Derecho europeo.

En este sentido, son de destacar los contenidos /
del art. 93 y lo de nuestra norma suprema, al decir respec=-
tivamente que "mediante ley orgdnica se podrd autorizar la
celebracidén de tratados por los que se atribuye a una orga-
nizacién o institucidén internacional el ejercicio de compe-
tencias derivadas de la Constitucién, Corresponde a las Cor

tes Generales o al Gobierno, segin los casos, la garantia /
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del cumplimiento de estos tratados, y de las resoluciones
emanadas de los organismos internacionales o supranaciona-
les titulares de la cesién", "las normas relativas a los de
rechos fundamentales y a las libertades, que la Constitu- /
cidén reconoce, se interpretardn de conformidad con la Decla
racién Universal de los Derechos Humanos ¥y los tratados y /
acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratifica
dos por Espafial

Ahora bien, es cierto, que un sector importante /
de las competencias Europeas, en Seguridad Social, vienen /
atribuidas por sus Estatutos de Autonomfa a determinadas Co
munidades Auténomas, bien como materia exclusiva, bien como
materia compartida, lo que significard que el acceso a las

Comunidades Europeas, con lo que tiene de decisién uniformis

ta, con traslado de la carga a un centro de imputacidn su- /

pranacional, en principio acarreard una ratificacién del e
fecto atonémico regional, configurados como centros princi-

pales de decisidn.

El art. 93, no hace mencién alguna al ente titular

de las competencias, cuya virtualidad se transfieren, y pa-
rece poco acertado, que se admita, que las competencias de/
mayor rango e importancia, depositadas en un principio en /

el dmbito estatal, puedan ser "cedidas en su titularidad"” a
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instancias supranacionales o comunitarias, y que como ha se
flalado alguin sector doctrinal debiera ponerse en guardia a

todos los poderes piblicos, antes de extender los efectos /
del art. 93 a las Comunidades Auténomas, como si las compe-
tencias de éstas en principio de menor categorfa y carga de
responsabilidad, fuesen inamovibles, o pudiera, si se reto-
can tambalearse el Estado social de Derecho en que se ha /
constituido Espafia.

Y es que, no existe, con tal férmula contradic- L
cién de ninguna especie con el art. 152.2 que establece, /
que los Estatutos solo podrdn ser modificados meidante los
procedimientos en ellos establecidos, y con referendum en-
tre los electores inscritos en los censos correspondientes,
pues ello ha de entenderse, salvo lo que previamente tiene
preconcebido la propia Constitucidén por imperio del repeti-
do art. 93, que a su vez es excepcién también al art. 95.1,
para el propio Estado, que establece, que la celebracidén i
de un Tratado Internacional que contenga estipulaciones /
contrarias a la Constitucién exigird la previa revisién /
Constitucional, logicamente, a slavo también, lo previsto /
por la propia norma Constitucional y en éste caso concreto
el art. 93, lo cual es plenamente coherente con los precep-

tos que al efecto se contienen en los correspondientes Es- /
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tatutos como el art. 20.3 del Estatuto del Pais Vasco, que
sefilala en concordancia con el art. 95.1 "que ningin Tratado
Internacional o Convenio podréd afectar a las atribuciones/
y competencias del Pa{s Vasco", a salvo, esto es, lo previa
mente previsto, segin lo expuesto, en la propia norma cons
titucional, razén por la cual aquel articulo concluye indi
cando que "si no es por el procedimiento del art. 152.2 /
salvo lo previsto en el art. 93", lo que no hace sino rati
ficar aquella tesis.

Otra cosa serd, que la competencia relativa al V4
cumplimiento del Derecho Comunitario Europeo pueda estar i
atribuida en primer grado a la Comunidad Auténoma, si en /
esa parcela de Seguridad Social tenia originariamente atri
buida la competencia, pero en ningin caso podrd participar
en la negociacién, autorizacién, firma y ratificacidén quien
no sea el propio Estado, por exigencia de la regla 3 del Vi
art. 149.1, el cual a su vez tendrd la competencia del cum
plimiento del Derecho Comunitario europeo en sus parcelas
de competencia originaria, y con un segundo grado incluso/
en las de competencia atribuida a las Comunidades Auténo-
mas, pues ello entendemos que entra dentro del epigrdfe /
"Relaciones internacionales".

Todo ello, por lo demds, sin perjuicio del gené-
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rico derecho a participar como interesado en tal campo de
accién referente a la Seguridad Social, seguin admite el /
art. 129 de la Constitucidén, en linea con lo cual debe en-
tenderse la reserva hecha por algunos Estatutos como el /
art. 40.3 del de Castilla-La Mancha para con los emigrantes
el art. 35.3 del de Galicia para con las relaciones cultu-
rales con Estados con los que aquella mantenga vinculos,./
el 23 del de Andalucia que dispone que la Junta serd infor
mada en la elaboracién de los Tratados o Convenios Interna
cionales, asi como en los proyectos de legislacidén aduane-
ra cuando afecten a materias propias de su especifico inte
rés. En tal sentido, por lo tanto, el Gobierno del Estado
viene obligado a dar cumplimiento de tales mandatos, de /
forma que dentro del dmbito de las facultades de las Comu-
nidades Auténomas, estd el de recibir informacidn respecto
del proceso de adhesién, y del proceso singular de vincula
cién al Derecho Social Comunitario de Europa.

Ahora bien, dado que la cesién de competencias /
a las Comunidades europeas no comprende bloques completos
de materias sustantivas, sino facultades especificas de /
aquellas, ha de entenderse, que en principio lo restante /
quedard en manos de las Comunidades Auténomas, o como com-

petencia exclusiva del Estado, segun se trate de cuestiones,
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que con arreglo a todo lo expuesto queden en el dmbito de/
una u otra drea. No obstante un importante sector doctrinal
frente al que destaca la opinién de Lorente Hurtado, entien
de, que la transferencia de competencias en determinada ma-
teria de Seguridad Social en favor de las Comunidades Euro-
peas, pone toda la materia en su conjunto bajo la directa /
"accién global del Estado por exigencias del principio de /
unidad de la politica exterior.

La consecuencia de esta tesis seria la incompeten
cia total de las Comunidades Autdénomas para el desarrollo o
ejecucidén del derecho comunitario europeo tanto en lo rela-
tivo al desarrollo normativo como a la mera aplicacién de /
los reglamentos.

Un segundo sector doctrinal, entiende, que al co-
rresponder a las Cortes Generales, por exigencia del art. /
93 de la Constitucidén, la garantia del cumplimiento de los
Tratados Internacionales, la garantia estatal ofrecida trams
forma la distribucién operada con anterioridad, llevando a
que incluso las materias de competencia exclusiva de las Co
munidades Auténomas en materia de Seguridad Social devengan
en competencias compartidas.

Frente al primer y segundo sector doctrinal, Lo-

rente Hurtado considera, que la asuncidén de competencias v
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por las Comunidades Europeas, para nada altera el equili-

brio, en las restantes competencias sobre cada materia, en
tre el Estado y las Comunidades Auténomas. La reforma anti
cipada de la distribucién constitﬁcional de competencias,/
que se contiene en el art. 93, no se extiende sino a lo es
pecificamente comprendido en el precepto. Este autoriza la
cesién de competencias tanto del Estado como de las Comuni
dades Autdénomas en favor de una organizacidén o institucidén
internacional, pero no una reversién de competencias asumi
das por las Comunidades en sus Estatutos de Autonomfa. (In
cidencia del ingreso de Espafia en las Comunidades Europeas
sobre las competencias de las Comunidades Autdnomas. F. Lo

rente Hurtado. Documentacién Laboral, n? 8, pag. 39).

Ciertamente parece, que salvo que el Tratado va-
cie de contenido el régimen de atribucidén autondémico opera
do con anterioridad, la Comunidad Auténoma mantendrd la /
competencia residual, y por otro lado la garantf{a ofrecida
por la posicidén estatal es segin nuestro criterio, antes /
expuesto, una proteccidén de segundo grado, viniendo el pri
mero representado por la posicién de la Comunidad Auténoma
respectiva en lo que a Seguridad Social se refiere.

Es evidente, que el consecuente posicionismo es-

tatal, viene dado, por el hecho obvio, de que atribuirle /
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el papel de garantia del cumplimiento no puede significar

el descabezamiento de la postura autondmica pues a nuestro
juicio, tal papel lo ha de desempefiar en taodo caso, pues /
no puede desentenderse de la eficaz funcién que han de de-
sarrollar los servicios piblicos como en este caso la Segu
ridad Social.

La Constitucién, con tal atribucién garantista,/
resulta redundante, pues también en cuanto a las competen-
cias transferidas en exclusiva a las Comunidades Autdénomas
el Estado ha de desenvolverse ofreciendo una garantfa de /
dltimo grado, que, en definitiva, es la justificacién, que
le permitird en un momento dado de descoordinacién, coordi
nar, y en caso de abandono o defectuosa gestidén irreparable
de la accidén autondémica, poner fin a una situacién que en-
trafie riesgo nacional. (art. 150.3, 153.b, 154 y 155).

Por lo demds, ha de coincidirse, en que la ejecu
cién de los servicios de Seguridad Social respecto de la /
legislacién bdsica, que en su caso pueda haber sido objeto
de transformacidén por imperio del Derecho Comunitario, se-
guirdn formando parte del Derecho interno,aunque por su /
desviacién comunitaria el Estado en segundo grada garanti-
zard su eficaz funcionamiento.

En cuanto a la legislacidén no bdsica de Seguridad
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Social y su ejecucién de servicios, si del mismo modo queda
rd afectada por el nuevo Derecho Europeo de Seguridad Social
a ello no podrd en ningin caso oponerse la Comunidad Auténo
ma, que por exigencias del art. 93 de la Constitucidén verd
modificadas sus facultades o el objeto sobre el que incidan,
pero en principio, serd la propia Comunidad Auténoma la que
habrd de velar por su satisfactoria aplicacién sin perjui=-
cio de que tras ello el Estado monopolice la garantia inter
nacional de cumplimiento que en todo caso podrd ser impues-
ta por los cauces mencionados a la propia autonomfa corres-
pondiente.

En este sentido, al menos, consideramos correcta-—
mente interpretables los preceptos respectivos de los dife-
rentes Estatutos que se han pronunciado sobre el particulan

Asi el Estatuto de Catalufia en su art. 27.3, dis=-
pone, que la Generalidad de Catalufla adoptard las medidas /
necesarias para la ejecucién de los tratados y convenios in
ternacionales en lo que afecten a las materias atribuidas a
su competencia segin el presente Estatuto. Normas equivalen
tes se encuentran en el Estatuto Andaluz (art. 23.2), Cana-
rio (art. 37.2), Castellano-Manchego (art. 34), Castellano=-
Leonés (art. 28.7), Extremefio (art. 9), Madrilefio (art. 33.2)

Aragonés (art. 40.2),Murciano (art. 12.2) y Pais Vasco (art
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20.3). Evidentemente, las referencias han de entenderse res
pecto de Tratados Internacionales, que afecten a la distri-
bucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Au
ténomas en materia de Seguridad Social, pues en las restan-
tes nada podrd oponerse o afiadirse por las Comunidades Auté
nomas, sin perjuicio de que como "interesados in genere" /
puedan participar en la gestacidén inicial de las mismas.
Con ello cabe sentar que a las Comunidades Auténg
mas en punto a la Seguridad Social y para con respecto al /
Derecho Comunitario, mantienen en su seno todas las compe=-
tencias que no se vean afectadas por el nuevo Derecho euro-
peo, cuya ejecucién y cumplimiento les afectard directamen-
te, en relacién con las materias transferidas de Seguridad
Social modificadas por aquel, e indirectamente en cuanto /
que en todo caso el Derecho comunitario se transformard en
Derecho Superior por imperio del art. 10 de la Constitucidn,
v a é1 habrdn de ajustarse en el desarrollo de su 4rea nor-
mativa propia o derivada, que les corresponda, respecto de
la propia materia de Seguridad Social, siendo ello v4lido /
no solo para las directivas sino también para los Reglamen-
tos, pues el micleo de la cuestién se basa en aquello a lo
que afecta el Derecho Comunitario, ya sea la legislacién bd

sica, ya el régimen econémico ya la legislacién no bésica,/
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ya la ejecucién de los

En cualquier
la trasposicién por la
nada a la promulgacién

dias, sin perjuicio de

servicios.

caso, como sefiala Lorente Hurtado, /
Comunidad Auténoma no estd condicio-
de normas bdsicas estatales interme-

que si se dan las escepcionales cir=

cunstancias previstas en la misma Constitucidén, hayan de fte

nerse en cuenta los criterios armonizadores consiguientes.

En definitiva a las Comunidades Auténomas corres-

ponde las actuaciones normativas de cumplimiento del dere-

cho de las Comunidades

Europeas, en las materias que en Se-

guridad Social tienen atribuidas por sus Estatutos, sin ne-

cesidad de accién intermedia del Estado, salvo si ello re-

sulta impuesto por el ordenamiento juridico en su conjunto/

o por la propia situacidén que mantiene el Estado en el con-

texto del Derecho Comunitario Europeo de Seguridad Social.

En Deusto a ventitrés de abril de 1984. Lunes de Resurreccién

V. Fernando Manrique Lépez.
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