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1. Introduccién

Este articulo pretende reflexionar sobre el eventual impacto que tiene en la legislacion la
situacion de tension o lucha competencial entre el Estado central y las Comunidades
Autonomas (CCAA), en un contexto de distribucién de competencias como es el espafiol en
permanente definicion.

En ¢l se argumenta que, dentro del marco constitucional, el contenido de las leyes (o,
como en el caso que se analiza, el grado de protecciéon de los derechos sociales, en su mayor
parte no auténticos derechos fundamentales) puede no depender tanto de factores como la
orientacion ideoldgica del partido politico en el gobierno o de las posibilidades que la
coyuntura econdémica mas o menos positiva brinda a ese partido politico en cada momento,
como de la confrontacion competencial intergubernamental.

Para ello, y como caso de estudio, en este trabajo se examinan las relaciones Estado-CCAA
en materia de legislacién sobre proteccion social de los extranjeros durante los afos de crisis
econdmica, por visibilizarse especialmente en este marco esa tension interterritorial, tal y
como se expone a continuacion'.

En Espafa, las CCAA representan una instancia politica y juridica, si bien no exclusiva, si
decisiva con relacién a la inmigracién. Por su competencia en materia social, son ellas las
encargadas de proceder al encaje de la inmigracion en la sociedad de acogida, una vez Espafia

(hasta hace no mucho, pais de emigracion) ha pasado a ser de forma estable un pais de

! Este trabajo tiene su origen en una ponencia presentada en la jornada “L’impatto della crisi sulla tutela dei diriti nelle
Regioni. La prospettiva italiana, spagnola ed europea”, organizada por la Universidad Lumsa, la Universidad de
Macerata y el Istituto di Studi sui Sistemi Regionali Federali e sulle Autonomie (ISSIRFA), en noviembre de 2014.
Posteriormente ha sido publicado en la Revista de Derecho Politico (n° 98, 2017, pp. 121-158), bajo el titulo “Crisis y
competencia por la competencia: el ejemplo de la inmigracion”.
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inmigracion. El objetivo ahora es también la integracion social de los inmigrantes, y no sélo ya
el control de las fronteras. Desde las instituciones europeas, la asuncion de este objetivo se
impone desde finales de los afios noventa, con el Tratado de Amsterdam de 1997 y la
Cumbre de Tampere de 1999, donde se explicita el paso de una politica de inmigracion
basada en el control de los flujos migratorios a otra basada en la integracion social®. Y, en el
ambito nacional, el cambio se produce con la aprobacién, en el aflo 2000, de la Ley Organica
de derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social (LODYLE), que
deroga a la Ley de Extranjeria de 1985, centrada tnicamente en el control policial de flujos
migratorios. Este cambio de orientacion, exigido tanto desde el Derecho comunitario como
desde el estatal espafiol, habria consolidado el protagonismo de las CCAA en materia de
inmigracion.

Pero las CCAA intensifican ademas por su parte ese papel suyo ya clave en inmigracion
(que les confiere la introduccion del objetivo de la integracién social), en su busqueda, mas
general, de un espacio competencial propio cada vez mayor, blindado frente al Estado central.
De este esfuerzo serfan muestra algunos de los Estatutos de Autonomia (EEAA) de segunda
generaciéon. Por primera vez se asume en ellos explicitamente la competencia en dicha
materia, a pesar de que el articulo 149.1.2 de la Constitucién espafiola (CE) reserva en
exclusiva al Estado central la competencia sobre extranjeria e inmigracion, sin que por otro
lado se dé necesariamente una correlaciéon con la dimension adquirida por la inmigracion en
la CA correspondiente, y prescindiendo asimismo de que la LODYLE introduce el objetivo
de la integracion social sin en realidad contemplar directamente la introduccion de las CCAA
en el 4mbito de la inmigracién, en tanto que configura esa materia como competencia estatal.

La relevancia de este segundo elemento para la “movilizacién” de las CCAA en materia de
inmigracion se pondria especialmente de manifiesto con la irrupcion de la crisis econdmica.
En el actual escenario de recortes sociales, impulsados fundamentalmente por las instancias
politicas del Estado central, competentes para delimitar las bases del apartado 13, 16, 18, o 30
del art. 149.1 CE, se abre de repente un espacio altamente susceptible de politizacion. Un
espacio que se presta a ser utilizado como arma arrojadiza entre los partidos politicos, al
representar ya de por si la inmigracion una cuestion de gran impacto en la opinién publica, y
(como factor todavia mas importante) al tener ademas margen las CCAA, a través del
desarrollo legislativo y la ejecucion de esas bases, para sefalar diferencias respecto de la
politica social definida por el Estado central, y para en definitiva reivindicar un dmbito propio
competencial ante un Estado central a su vez percibido como expansivo en el ejercicio que
hace de las propias competencias.

Desde la perspectiva que se adopta en este trabajo, es en efecto el tipo abierto de

competencias normativas compartidas por el que opta el constituyente lo que principalmente

2 RODRIGUEZIZQUIERDO SERRANO, M. (2013). “Inmigracion, integraciéon y competencias en materia de
empleo: el papel y el reto de las Comunidades Autonomas”. Lex Social: Revista Juridica de los Derechos Sociales, vol. 3,

Num. 1, p. 36.
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facilitaria esa lucha competencial. En la l6gica de colaboracion normativa del art. 149 CE,
construida sobre el binomio bases-desarrollo, la concrecion del espacio respectivo
competencial se produce de entrada con la delimitacion de las bases por parte del Estado
central, contintia a través del desarrollo autonomico de las bases, y, debido a la propia
indefinicion del sistema, se prolonga ulteriormente en demasiadas ocasiones en sede del
Tribunal Constitucional (TC), dando lugar a una eventual rectificaciéon por parte de este
organo.

Esta idea es, repito, la que origina el presente trabajo y que ahora ya podemos concretar un
poco mds: en 4reas en las que la concreciéon del reparto competencial se produce con la
intervencion de los actores politicos implicados en el ejercicio de la competencia, el contenido
de la legislacion se ve influido, mds alla de por la ideologia del partido en el poder o de las
restricciones constitucionales que se impongan en el area sustantiva de que se trate, por el
escenario de tension competencial entre entes territoriales. Tal y como se analizara, el estar
estos entes territoriales gobernados en muchas ocasiones por partidos politicos distintos
genera una creciente disparidad de respuestas normativas entre las distintas CCAA, segun el
incentivo mayor o menor de cada una de ellas para desmarcarse de la politica estatal, a lo que
el Estado central responde tratando de limitar la posibilidad de diversificacién normativa.

Es sin embargo la serie de preguntas juridicas a que esta hipdtesis de partida da lugar las
que articulan este trabajo: jqué tipo de cabida hay en el marco constitucional espafiol, tal y
como interpretado por el TC, para esa carrera competencial entre entes territoriales distintos
y para la consiguiente diversificacién de reacciones autondémicas a las bases estatales? Al
margen de que esa competencia pueda redundar, como veremos, en una mejora de la
proteccion de los derechos, ;puede el Estado central impedir, mediante una definicién mas
estricta de las bases, esa posibilidad de divergencia por parte de las CCAA? O, dicho de otro
modo, jestin los entes territoriales (tanto el estatal como los autonémicos) forzando
demasiado el sistema constitucional de reparto competencial’ Y, en caso de poder responderse
afirmativamente a esto ultimo, ;cudles son los limites que a ello pone el TC?

A fin de tratar de dar respuesta a estas preguntas, este articulo analizara en primer lugar la
delimitacion competencial que impone la Constitucion entre Estado y CCAA en materia de
proteccion social de los extranjeros, examinando para ello el tipo de categorias juridico-
constitucionales que como ya se ha dicho dan pie a las competencias compartidas
(fundamentalmente, bases y desarrollo), claves en la construccion de ese espacio de
confluencia del Estado central y las CCAA. Se presentara, en segundo lugar, un cuadro
general de sintesis del tipo de relaciones existentes entre el Estado central y las CCAA en
materia de proteccion social de los extranjeros durante los afios previos al estallido de la crisis
econdmica. Y se estudiari, en ultimo y mds importante lugar, el tipo de medidas
contrapuestas adoptadas durante los afios de crisis econémica en materia de educacion v,
sobre todo, sanidad de los extranjeros, para tratar de ver si detras de esas medidas adoptadas
por instancias con intereses opuestos en el eje del debate territorial resulta posible observar la

logica de esa confrontacion. Pero también para tratar de responder con ello a las preguntas
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referidas mas arriba y que en relacion con el Decreto-ley 16/2012, de 20 de abril (de medidas
urgentes para garantizar la sostenibilidad del Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y
seguridad de sus prestaciones, y cuyo andlisis ocupa principalmente esa ultima seccion) se

plantean de manera mas incisiva.
I1. El reparto competencial sobre inmigraciéon entre Estado central y CCAA

Tal y como ya se ha sefialado, el art. 149.1.2 CE reserva como materia exclusiva del Estado
central la “nacionalidad, inmigracién, emigracion, extranjeria y derecho de asilo”. Se trata de
un precepto, por tanto, que atribuye en bloque toda cuestion relativa a la inmigracion y a la
extranjeria a las instituciones centrales del Estado, sin que ello, en el momento de aprobacion
de la Constitucidn, suscitase discusion o polémica alguna, al estar la inmigracion en 1978 atn
lejos de representar una realidad’.

De acuerdo con la diccion literal de ese articulo, el legislador estatal se atribuye en la
LODYLE la exclusividad de la competencia en esta materia. Y lo hace basandose por un lado
en el art. 81.1 CE sobre reserva de ley organica (la Disposicion Final 42 de la LODYLE otorga
caricter orgdnico a la practica totalidad de los articulos), y, por otro, (en el caso de los
preceptos no declarados organicos), en el 149.1.2 CE*.

No obstante, la transformacion paulatina de Espafia en pais de inmigracion, asi como la
evolucién y consolidacion del Estado autonémico’, en el que las CCAA han asumido
competencias en materia social, hace que se acabe cuestionando la vigencia de ese art. 149.1.2
CE como tnica pieza definidora de la competencia en esa materia, pasando a ser rebajado a
mero punto de partida en la configuracion del marco competencial.

Asi lo vemos de manera explicita en la elaboracién de los nuevos EEAA, promulgados
entre los afos 2006 (afio de aprobacién del EA de Catalufia y de Valencia) y 2011 (afio de
promulgacion del EA de Extremadura). En algunos de ellos se asume una competencia
transversal en materia de inmigracion, que se suma a las competencias que ya tenian en

politicas sociales sectoriales (como educacion, sanidad, vivienda, inspeccion de trabajo,

3 Ninguno de los EEAA aprobados entonces recogia previsiones competenciales en esa materia, a diferencia de lo
que sucede luego, con los denominados Estatutos de segunda generacién. Ver asi SANTOLAYA MACHETT]I, P.
(2007). “Extranjeria y nuevos Estatutos de Autonomia”. Revista d’Estudis Autonomics i Federals, Num. 4, p. 170.

* Ibidem, pp. 165-167. Critico, Santolaya rechaza, en base a la jurisprudencia constitucional (SSTC 27/81, de 6 de
noviembre, 173/1998, de 23 de julio, y 5/1981, de 13 de febrero), que haya una habilitacion genérica para regular
mediante ley orgdnica todos los aspectos relativos a extranjeria, que la regulacién de los derechos fundamentales
signifique el desapoderamiento total de las CCAA, asi como que la existencia de una competencia estatal ex art.
149.1.2 convierta esa materia en orginica. También asi MONTILLA MARTOS, J.A. (2005). “El fenémeno de la
inmigracion en el Estado autonomico”, en GARCIA HERRERA, M.A., VIDAL BELTRAN, J.M. (Coords.), El
Estado Autonémico: integracion, solidaridad, diversidad, Vol. 1, Madrid, Colex-INAP, p. 400.

> GALERA VICTORIA, A. (2011). “Las politicas de inmigracion en el Estado autonémico”, en MORENO VIDA,
M.N. y FERNANDEZ AVILES J.A. (dirs.), Inmigracién y crisis econémica: retos politicos y de ordenacion juridica,
Granada, Editorial Comares, p. 243.
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servicios sociales, o proteccion de menores), relevantes en esa materia. Las CCAA asumen esa
competencia al margen por tanto de la reserva de competencia exclusiva que el art. 149.1.2
realiza a favor del Estado central, trasladando en realidad a los EEAA lo que en la prictica ya
realizaban las CCAA®. Pero con ello las CCAA en todo caso impiden interpretaciones
restrictivas de su competencia en la materia, y en algunos casos también la amplian.

De ese modo, en la mayoria de EEAA recientemente reformados, en los que también
como novedad se establece un elenco de derechos, se contempla especificamente y como
competencia exclusiva de la CA el proceso de integracion econdmica, social y cultural de los
inmigrantes, asi como la articulacion de servicios de primera acogida, en un analisis
pormenorizado de las distintas materias competenciales, desglosando las actividades
correspondientes a la CA.

Pero la asunciéon y el desarrollo de esa competencia se producen con mas o menos
intensidad seguin la CA de que se trate, aunque no siempre en correspondencia estricta con el
volumen y la intensidad adquirida por la inmigracion en su territorio. Vemos asi, entre los
EEAA que mas claramente asumen esa competencia al Estatuto catalan, andaluz y aragonés.
Menos rotundos en cambio se muestran los Estatutos de Castilla y Leén, de Baleares, de la
Comunidad Valenciana y de Extremadura’.

De manera especialmente precisa, el EA de Cataluiia (Ley Orgénica 6/2006, de 19 de
julio) se refiere a la inmigracion en sede de principios rectores y, concretamente, de cohesion
y bienestar social (arts. 42.6 y 42.7), asi como también al proceder al listado de las
competencias de la Generalitat (art. 138). El EA emplaza asi a la Generalitat al fomento de
politicas de convivencia y de integracion social de los inmigrantes (en ejercicio de sus
competencias propias en materia de servicios sociales, educacién, etc.). Y le reserva ademas la
competencia en materia de primera acogida de las personas inmigradas, que incluira las
actuaciones socio-sanitarias y de orientacién; el desarrollo de politicas de integracion; la
competencia ejecutiva en materia de autorizacion de trabajo de los extranjeros cuya relacion
laboral se desarrolle en Catalufia (en necesaria coordinaciéon con el Estado, competente sobre
entrada y residencia de extranjeros); y la participacion en las decisiones del Estado sobre
inmigracion con especial trascendencia para Catalufia y, en particular, la participacion

preceptiva en la determinacion del contingente de trabajadores.

¢ VIDAL FUEYO, C. (2014). “Las leyes autonémicas en materia de inmigracion: algunas reflexiones respecto de su
necesidad y contenido”, en MATIA PORTILLA, F. J. (ed.) y ALVAREZ RODRIGUEZ, 1. (coord.), Nuevos retos
para la integracion social de los inmigrantes, Valencia, Tirant lo Blanch, p. 29.

" Con datos del padrén municipal de 1 de enero de 2005 (fecha ésta en torno a la cual se gesta la redaccion de los
nuevos Estatutos de Autonomia), la ordenacion de las CCAA de mayor a menor volumen de inmigracién (tanto
en términos absolutos como relativos) era la siguiente: Catalufia (798.904, 21,4%), Madrid (780.752, 20,9%),
Comunidad Valenciana (581.985, 15,6%), Andalucia (420.207, 11,3%), Canarias (420.207, 11,3%), Region de
Murcia (165.016, 4,4%), Baleares (156.270, 4,2%), Castilla La Mancha (115.223, 3,1%), Aragon (96.848, 2,6%),
Castilla y Leon (91.318, 2,4%), Pais Vasco (72.894, 2,0%), Galicia (69.363, 1,9%), Navarra (49.882, 1,3%), La
Rioja (31.075, 0,8%), Asturias (26.797, 0,7%), Extremadura (25.341, 0,7%), Cantabria (20.547, 0,6%), Ceuta
(3.037, 0,1%), Melilla (2.891, 0,1%).
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De modo muy similar se expresa el EA de Andalucia (Ley Organica 2/2007, de 19 de
marzo de 2007) en su art. 62, al declarar que corresponde a la CA la politica de integracion
social de los inmigrantes, la competencia ejecutiva en materia de autorizaciones de permisos
de trabajo de los extranjeros, asi como participar en las decisiones del Estado en inmigracion
con especial trascendencia para Andalucia, como es la determinaciéon del contingente de
trabajadores extranjeros.

El EA de Aragén (Ley Organica 5/2007, de 20 de abril) establece como uno de sus
principios rectores de las politicas publicas la necesidad de fomentar la integraciéon
socioeconoémica de los inmigrantes (art. 29). Y asume en su art. 75.6 la competencia
compartida con el Estado: “politicas de integracion de inmigrantes, en especial, el
establecimiento de las medidas necesarias para su adecuada integraciéon social, laboral y
econémica, asi como la participacion y colaboracion con el Estado, mediante los
procedimientos que se establezcan, en las politicas de inmigraciéon y, en particular, la
participacién preceptiva previa en la determinacién, en su caso del contingente de
trabajadores extranjeros”.

Con menor intensidad se pronuncian un segundo grupo de EEAA de segunda generacion.
En primer lugar, el EA de Valencia (Ley Organica 1/2006, de 10 de abril), en el que se apunta
someramente que la Generalitat se centrard en el ambito de los derechos sociales de los
inmigrantes con residencia en su territorio (art. 10.3) y, en sede de competencias, que la
Generalitat colaborard con el Gobierno central en politicas de inmigracion (art. 59.5).
También asi el EA de las Islas Baleares (Ley Orgdnica 1/2007 de 28 de febrero de 2007), que
de manera muy similar al EA de Valencia, identifica por un lado, como dmbito preferente de
actuacion el de “los derechos y la atenciéon social de los inmigrantes con residencia
permanente”, y, por otro entre sus competencias exclusivas la “integracion social y econdmica
del inmigrante” (art 30.49), y entre las de ejecucion “la inmigracion en los términos previstos
en la Constitucion y en la legislacion del Estado” (art. 32.18). El EA de Castilla y Leon, por su
parte, reserva dentro de las disposiciones generales un articulo (el 10), aunque de contenido
meramente programatico, a los derechos de los extranjeros. En ¢l se establece que se
extenderan a los extranjeros con vecindad administrativa en la Comunidad los derechos
reconocidos a los ciudadanos de Castilla y Ledn, en los términos que establezcan las leyes de
desarrollo del EA, y que los poderes publicos promoveran la integracién social, econémica,
laboral y cultural de los inmigrantes. Ademas, en el art. 70.12, el EA establece entre sus
competencias “el régimen de acogida e integracién econodmica, social y cultural de los
inmigrantes”, y precisa que en colaboracion con el Gobierno de Espana. Por ultimo, el EA de
Extremadura (Ley Organica 1/2011, de 28 de enero) recoge la competencia exclusiva para
desarrollar politicas de integracion, participacion social y cultural de los inmigrantes, también
en colaboracion con el Estado y con participacion en las politicas de inmigracion estatales.

Pero la delimitacion competencial por el TC entre el Estado y las CCAA en materia de
inmigracion no llega hasta la Sentencia 31/2010 de 28 de junio de 2010, relativa al Estatuto
de Autonomia de Cataluiia (EAC). En el Recurso de Inconstitucionalidad interpuesto contra
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el EAC, se habian impugnado los tres apartados del art. 138 EAC. En esta Sentencia, si bien
el TC da por buena, en una interpretacion conforme a la CE, la atribucién competencial que
hace el EAC a las instituciones autondmicas, también insiste en que el Estado central, de
acuerdo con la literalidad del 149.1.2 CE, sigue siendo el competente exclusivo sobre
inmigracion y extranjeria®. Ello comprenderia la definicion del estatuto juridico basico del
inmigrante (es decir, el régimen de titularidad de los derechos fundamentales), el control de
las fronteras y la politica de flujos migratorios (la determinacion de los criterios relativos a la
entrada y permanencia de extranjeros), asi como el régimen de nacionalidad, asilo y refugio.
Segun el TC, sin embargo, la evolucion del fendémeno inmigratorio en Espaiia hace que el
titulo competencial del Estado no sea de caracter horizontal y de alcance ilimitado, capaz de
enervar toda posibilidad de intervencion de las CCAA ahi donde sus competencias sectoriales
estén conectadas con el objetivo de la integracion social de la inmigracion’.

De este modo, de acuerdo con la doctrina entonces establecida por el TC, mientras que el
Estado central es el competente exclusivo en materia de control de entradas en el territorio, la
competencia sobre materias relacionadas con el objetivo de la integracion social de Ila
inmigracion es compleja, al estar compartida entre aquellos entes que desde diferentes titulos
competenciales inciden sobre una misma materia. Entre el Estado, por un lado, a quien de
entrada habilitaria el genérico titulo del 149.1.2 CE sobre inmigracion', y a quien ademds
corresponde la legislacién sobre las bases, de acuerdo con otros titulos competenciales
sectoriales del 149.1 en materia social, como educacién o sanidad. Y las Comunidades
Autonomas, por otro lado, a quienes por razéon de la conexion de la integraciéon con las
competencias sectoriales que han asumido, les corresponde el desarrollo legislativo y la

ejecucién de esas bases, o quienes tienen incluso la competencia integra sobre una

8 Una propuesta de lectura del 149.1.2 CE que prepara el camino para lo que luego sera (aunque més cauto) el
razonamiento del TC en la Sentencia 31/2010 la hallamos en SANTOLAYA MACHETT], P. (2011), “Extranjeria
y...”. El autor se apoya en la jurisprudencia constitucional existente en ese momento (no especifica de
inmigracion), asi como en una lectura sistematica de las reglas constitucionales atributivas de competencia, para
defender la legitimidad de una interpretacion mas flexible del 149.1.2, que dé cabida a las CCAA, titulares de
competencias sectoriales que inciden en la inmigracion. También asi MONTILLA MARTOS, J.A., “El
fenémeno...”.

° FJ 83 de la Sentencia. Ver sin embargo, MONTILLA MARTOS, J.A. (2011). “Las competencias autonémicas en
inmigracion tras la STC 31/20102”. Revista d’Estudis Autonomics i Federals, Num. 14, pp.152-185, quien considera
que el TC desaprovecha la ocasion de reformular el 149.1.2 (como si habia hecho en cambio en otros ambitos
como relaciones internacionales o administracion de justicia). Asimismo, en la Revista Catalana de Dret Public,
Especial Sentencia sobre el Estatuto, Num. Extra 1, 2010: APARICIO WILHELMI, M. “La decisién sobre las
competencias relacionadas con la inmigracion”, pp. 352-357; MOYA MALAPEIRA, D. “Competencia en materia
de inmigracion”, pp. 358- 364; y AGUADO i CUDOLA, V. “La decision del Tribunal Constitucional con
respecto a las competencias sobre inmigracion en el Estatuto de Catalufia de 2006”, pp. 365-371.

19 Ver, critico, MONTILLA MARTOS, J.A. (2011) “Las competencias...”, p. 167, en el que el autor argumenta que
el 149.1.2 no deberia entenderse como titulo competencial para la intervencion del Estado en materia de
integracion, debiendo reconducirse ese titulo al control de los flujos migratorios. Segtin Montilla, el Estado puede
hacerlo a través de su competencia sobre las bases en virtud de diversos titulos sectoriales como educacion, sanidad
o régimen de seguridad social.
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determinada politica social también atribuida como propia (como puede por ejemplo ocurrir
en materia de vivienda o de asistencia y servicios sociales).

Se trata de una sentencia, en definitiva, pronunciada en un contexto polémico, en el que
el TC trata de preservar la literalidad del 149.1.2, sin esconder sin embargo la profunda
transformacion en el esquema de relacion Estado-CCAA que la recepcion de la inmigracion
ha producido, mayor atn incluso de lo que ahi el TC parece querer dar a entender. En la
practica, no sélo estin compartidas las competencias relativas a la integracion social de los
inmigrantes, sino también, y aunque de manera muy incipiente pero significativa, la politica
de entradas y permanencias, en la medida en que resulta muy dificil deslindar la integracién
social de lo que no lo es. Tal y como el propio TC admite en esa Sentencia (por mas que sin
admitir las consecuencias que eso tiene para el 149.1.2), las CCAA pueden participar en los
procesos de admision de los trabajadores extranjeros, ya sea a través de la ejecucion de la
legislacion laboral estatal, o a través de su participacion en los procesos de contratacion en
origen“.

Ademis (y a eso en la Sentencia no se hace referencia), las CCAA también intervienen
indirectamente en la ordenacién del flujo migratorio a través de mecanismos como los
denominados “informes de arraigo”. Esos informes son competencia autondmica por caer
dentro del ambito de la integracion social, y permiten que las CCAA también incidan'?,
diversificindolo, en el régimen de admisiones, por condicionar dichos informes la concesién
de permisos de residencia. Algo similar ocurre en materia de salidas de los extranjeros, al
poder asumir las CCAA facultades relativas a inspeccion laboral', o determinadas funciones
de policia autonémica®, que sitian a las CCAA en el control del colectivo inmigrante
irregular'®.

La Sentencia 31/2010 ha servido asi para declarar qué materia sigue siendo competencia
exclusiva del Estado central en relacion con la inmigracion y qué otra en cambio puede estar
compartida entre Estado y CCAA, también en relaciéon con la inmigracion pero fuera por

tanto del 149.1.2; para aclarar la interpretacién que, una vez consolidado Espafia como pais

Y bidem, pp. 169-180, para un anélisis de como los planos competenciales del Estado y de las CCAA se entrelazan
en esas nuevas competencias asumidas en materia de inmigracién en los Estatutos de segunda generacion.

12 Art. 68 LODYLE 4,/2000.

B MATIA PORTILLA, E.J. (2014). “Los informes autonémicos (y/o municipales) relacionados con la inmigracion:
exégesis y sentido”, en MATIA PORTILLA, F.J. (ed.) y ALVAREZ RODRIGUEZ, 1. (coord.), Nuevos retos..., pp.
286y 2817.

¥ Ver también en ese sentido SANTOLAYA MACHETTI, P. (2007). “Extranjeria y nuevos Estatutos de
Autonomia”, p. 168, quien distingue entre, por un lado, entradas y expulsiones, las cuales quedarian en manos
exclusivamente del Estado, por afectar al orden publico, y, por otro, permanencias (en el sentido de renovacion de
situaciones administrativas), en las que si intervendrian las CCAA, por ser competentes en ejecucion de legislacion
laboral (art. 149.1.7) y ejecucion de servicios de la seguridad social (art. 149.1.17).

5 Arts. 55.2 y 67.3 LODYLE 4/2000.

1 BLAZQUEZ RODRIGUEZ, 1. (2008). “Facultades competenciales y funciones de las Comunidades Auténomas
en inmigracion: un analisis desde las estrategias fijadas por la Unién Europea”. Revista de Derecho Constitucional

Europeo, Num. 10, pp. 283-285.
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de inmigracion, le da el TC al art 149.1.2 CE. Pero ademas la Sentencia ha facilitado que el
TC se pronuncie asimismo sobre aspectos generales de la organizacion territorial sobre los que
precisamente se construye esa colaboracién entre el Estado y las CCAA en las materias
compartidas como sanidad, educacion o Seguridad Social, necesarias para la consecucion del
objetivo de la integracién social. Es decir, en la Sentencia el TC se ha podido posicionar sobre
el alcance funcional del papel de cada uno de ellos cuando (a través de las bases y del
desarrollo) estdn llamados a colaborar, independientemente de la materia concreta que en
cada caso se regule.

El TC aborda asi en la referida Sentencia la nocién de bases pero sin aportar sin embargo
novedades significativas a su jurisprudencia ya consolidada al respecto, pretendiendo
justamente con ello reivindicar la flexibilidad que tanto la Constitucién como la propia
doctrina del Tribunal le han conferido a dicha nocién. Y rechaza de este modo el intento del
legislador estatutario de acotar el margen de actuacion estatal a la hora de establecer las bases,
y de consiguientemente conferir mayor estabilidad y seguridad juridica al esquema de
relaciones territoriales'’. Ante la propuesta del EAC en su art. 111 de limitar las bases a un
determinado contenido (el de principios o de denominador comun normativo) y a una
determinada forma (la de la ley, salvo las excepciones establecidas de acuerdo con la CE y con
el EAC), el TC defiende en el F] 60 que las bases deben contar con mayor margen de
maniobra. Y confirma asi la doctrina que el Tribunal ha ido estableciendo a lo largo de los
anos.

De acuerdo con esa doctrina, en el esquema de bases-desarrollo dibujado por la CE (mds
complejo que el de otros modelos de Derecho comparado'®), que impone la actuacion estatal
como necesaria (y no eventual), y que pone en manos del Estado central la concrecién del
alcance competencial autonémico (asi como del estatal, representando por tanto también las

bases un instrumento de autolimitacion), las bases deben ser entendidas en un sentido

17 La reforma de los Estatutos representaba una de las vias que en los afios anteriores se habian barajado para
corregir los problemas planteados por el marco constitucional regulador de las bases y su lectura por el TC. Entre
las distintas propuestas: CAAMANO DOMINGUEZ, F. (2000-2001). “El abandono de ‘lo basico’: Estado
Autondmico y mitos fundacionales”. Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, Nums. 12-13, pp. 87-112 (en
defensa de la ampliacion de lo basico por las CCAA); REQUEJO RODRIGUEZ, P. (2006). “Experimentacion
normativa y organizacion territorial del Estado”. Revista d’Estudis Autonomics i Federals, Num. 2, pp. 125-176 (sobre
la participacion de manera experimental de las CCAA en la definicion de lo basico, a partir de una propuesta
inicial estatal); AJA FERNANDEZ, E. (2014). Estado Autonémico y reforma federal, Madrid, Alianza, 2014 (reforma
constitucional del Senado para atribuir a un Consejo territorial la definicion de lo basico con la participacion de
las CCAA), o MONTILLA MARTOS, J.A. (2006). “La legislacién basica tras las reformas estatutarias”. Revista
Espariola de Derecho Constitucional, afio 26, Num. 78, p. 145 (quien propone, a la espera de la reforma del Senado,
la introduccion de unos procedimientos legislativos participativos, que den entrada a las CCAA en la
determinacién de lo bésico). En reivindicacion de la necesidad de reforzar las garantias formales como el rango
legal y la delimitacion expresa: MONTILLA MARTOS, J.A. (2003). “Los elementos formales en el proceso de
produccién normativa de lo basico”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, afo 23, Nam. 68, pp. 89-120.

18 Ver JIMENEZ CAMPO, J. (1989). “;Qué es lo béasico? Legislacion compartida en el Estado autonémico”. Revista
Espariola de Derecho Constitucional, afio 9, Num, 27, pp. 46-53.
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material (ademas de formal) y deben poder ser asi inferidas de la legislacion vigente". Deben
serlo precisamente para evitar o al menos mitigar los problemas derivados de ese particular
disefio constitucional de las bases. Para impedir, por un lado, la paralisis de las CCAA a que
llevaria la inactividad estatal (una prevision que se revela especialmente importante durante la
primera fase de construccion del Estado autonomico®™). Y para posibilitar, por otro, la
intervencién fiscalizadora del Tribunal?!, a fin de verificar que la actuacion estatal esté
efectivamente limitada a lo basico (si bien también admitiéndose las dificultades que Ia
dimension politica de este concepto plantea a estos efectos: STC 154,/1988, de 21 de julio, FJ
3). Ello sin embargo lleva al Tribunal a aceptar que la regulacion de las bases se realice a través
de la via reglamentaria (STC 235/1999, de 16 de diciembre), aunque la forma legal sea
considerada la deseable y prioritaria (SSTC 69/1988, de 19 de abril, y 80/1988, de 28 de
abril). Y a permitir ademas que, a veces, por la especificidad y tecnicidad de determinados
subsectores, la regulacion de las bases no se limite a los principios o al denominador comun
normativo, sino que pueda llegar a regularlo practicamente todo o incluso todo (SSTC
50/1990, de 6 de abril, y 147/1991, de 4 de julio)?, si bien el TC ha tratado de mantener al
mismo tiempo la afirmacién de principio de que el establecimiento de las bases no puede
llegar a tal grado de desarrollo que deje vacia de contenido la competencia de la CA (STC
48/1988, de 22 de marzo)®.

Una lectura ésta de la CE que, reiterada en 2010 como negativa a la propuesta alternativa
del EAC, en todo caso también implica perpetuar la inseguridad e indefinicion de los limites
competenciales, las posibilidades de excesos por parte del Estado en la regulacién de las bases
y el consiguiente aumento de la conflictividad territorial®*, asi como, y sobre todo, el recurso
continuo al arbitrio del TC, quien se pronuncia a través de una jurisprudencia asi condenada

L. , .. 25
a seguir 51end0 casuistica .

Y'STC 32/1981, FJ 6.

2 JIMENEZ CAMPO, J. (1989). “;Qué es lo basico’...”, p. 49; REQUEJO RODRIGUEZ, P. (2006),
“Experimentacién normativa...”, pp. 159 y 160; MONTILLA MARTOS, J.A. (2006). “La legislacién...”, pp. 110-
113, en las que se sostiene la necesidad de superar esa concepcion material que ha perdido su justificacion
historica.

2TTORNOS MAS, J. (1991). “La legislacion bésica en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”. Revista Vasca
de Administracién Publica, Nam. 31, pp. 275-290.

22 Ver TORNOS MAS, J. (1999). “La delimitacién constitucional de las competencias. Legislacién basica, bases,
legislacion de desarrollo y ejecucion”, en El funcionamiento del Estado Autonémico, Madrid, Instituto Nacional de
Administracion Pablica (INAP), pp. 145 y 146.

B Esta contradicciéon del TC la analiza MONTILLA MARTOS en “La legislacién...”, donde también sefala (p.
117) como el TC ha censurado fundamentalmente el detallismo de la norma basica estatal en cuestiones de
cardcter organizativo, y menos en cambio en aspectos sustantivos.

% AJA FERNANDEZ, E. (2014). Estado autonémico..., p. 191.

% Ver, muy critica, BARCELO i SERRAMALERA, M. (2010). “La doctrina de la Sentencia 31/2010 sobre la
definicion estatutaria de las categorias competenciales”. Revista Catalana de Dret Prblic, Especial Sentencia sobre el
Estatuto, Num. Extra 1, pp. 255 y 256. Ver también, en ese mismo ntumero de la Revista: CARRILLO LOPEZ, M.

“La doctrina del Tribunal sobre la definicién de las competencias. Las competencias exclusivas, las compartidas y
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En el FJ 60, el Tribunal declara por tanto la inconstitucionalidad del art. 111 sobre
competencias compartidas, por oponerse no a la literalidad del texto constitucional pero si a
la interpretacion que de ese texto ha hecho en su jurisprudencia el TC (mientras que salva, en
una interpretacion conforme a la CE, la constitucionalidad del 110 y del 112 EAC sobre
competencias exclusivas y ejecutivas, respectivamente). El Tribunal considera que si bien la
forma legal y el contenido de principios o de denominador comun normativo es lo que més se
adecua a las necesidades de estabilidad y de certeza, asi como a la funcién estructural
homogeneizadora de las bases (tal y como desde el principio de su jurisprudencia ha dejado
claro), no son lo unico posible. Segun defiende el Tribunal, el caricter basico se puede
establecer en normas reglamentarias y en actos de ejecucion del Estado, y las bases puedan
tener otro alcance en funcién del subsector de la materia, descartando ademas que ello sea
solo posible como excepciones a la regla general (que era la linea defendida en la version final
del art. 111 EAC).

Pero para declarar esa inconstitucionalidad, el TC se apoya ademas en un ultimo
argumento, éste ya de fondo y clave en la Sentencia, con el que sin embargo se aleja de la
postura mas flexible que parte de la doctrina ha visto en la Sentencia, menos de tres afios
anterior, 247/2007 relativa al EA de Valencia®®: la negacion de la naturaleza del EA como
apta para proceder a la configuracion de categorias constitucionales”’. Tal y como defiende el
Tribunal en 2010, esa configuracion sélo puede llevarse a cabo en el propio texto
constitucional, solo pudiendo ser completada por la interpretacion que de él haga el TC, su

supremo intérprete.

IIL. Las relaciones Estado-CCAA en materia de proteccion social de los extranjeros durante

los afios de bonanza econémica

las ejecutivas”, pp. 274-276, y TORNOS MAS, ]. “Tipologia de las competencias. Su alcance funcional: los
articulos 110 a 112", pp. 294 y 295.

2 TORNOS MAS, J. (2008). “La Sentencia Constitucional 247/2007 y el sistema constitucional de distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas”. Revista d’Estudis Autonomics i Federals, Num. 7;
VIVER PISUNYER, C. (2011). “El Tribunal Constitucional, ;‘siempre solo... e indiscutible’? La funcion
constitucional de los Estatutos en el ambito de la distribucién de competencias segiin la Sentencia 31/2010”.
Revista Espaiola de Derecho Constitucional, Num. 91, pp. 319-351. Asimismo, en Revista Catalana de Dret Public,
Especial Sentencia sobre el Estatuto, Num. Extra 1, 2010: ALBERTI ROVIRA, E. “Concepto y funcién del
Estatuto de Autonomia en la Sentencia 31/2010, de 28 de junio sobre el Estatuto de Autonomia de Cataluia”,
pp. 81-85; CATELLA ANDREU, .M. “La funcién constitucional del Estatuto en la Sentencia 31,/2010 sobre el
Estatuto de Autonomia de Catalufia”, pp. 86-90; y FOSSAS ESPADALER, E. “El Estatuto como norma y su
funcién constitucional. Comentario a la Sentencia 31/2010”, pp. 91-95. Ver sin embargo en contra, defendiendo
una interpretacion distinta de la STC 247,/2007, DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, T. “Interpretacion y
determinacion del alcance de las competencias constitucionalmente reservadas al Estado”. InDret, Num. 9, pp. 10y

SS.

2 FF]] 57 y 58.
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Hasta el estallido de la crisis economica, dos rasgos esenciales parecen caracterizar la
politica en materia de inmigracion.

Por un lado, la consecucién de un consenso creciente respecto de la necesidad de transito
hacia una politica de inmigracion basada en la integracion social. Pero se trata de un consenso
que fundamentalmente se reduce, primero, al reconocimiento y a la configuracion legal de
derechos sociales y, segundo, al esbozo de unos primeros programas de actuacién global (los
planes de integracion, instrumentos de ejecucién de politicas publicas), lo que implica el
reconocimiento de la transversalidad del fenémeno de la inmigracion.

Esto se traduce ante todo en una legislacion estatal -la LODYLE 4/2000- que, a pesar del
“aparatoso” enfrentamiento entre partidos politicos que se produce con su aprobacién e
inmediata reforma (concretamente, entre Gobierno central y resto de partidos en la
oposicién), consagra unos niveles muy altos de proteccion de derechos sociales de los
extranjeros, al margen de la situacién administrativa en la que se encuentran, posiciondndose
la ley espafiola como pionera en Europa en esta materia. La estructura fundamental de la ley
se mantiene al margen de la reforma, asi como las mejoras sociales mas importantes: la mayor
parte de los derechos y libertades, incluyendo la asistencia sanitaria para los irregulares,
siempre que estuvieran empadronados®™. Y ello ademas se intensifica con la ultima reforma de
la ley (con la Ley Organica 2/2009), en la que, mas alld del elenco de diferentes derechos
sociales reconocidos a los extranjeros, desarrolla ya en varios de sus preceptos el objetivo de la
integracion social (fundamentalmente en su art. 2 ter). Pero lo hace en términos muy amplios,
a base de establecer principios, en vez de reglas, que no concretan un modelo especifico, sino
que se limitan a tratar de subministrar unas directrices inspiradoras para las Administraciones
publicas.

Las lineas fundamentales de esta legislacion estatal son ademas seguidas por las CCAA, las
cuales consolidan e incluso mejoran el nivel de protecciéon de esos derechos sociales de los
extranjeros. Un ejemplo de esto ultimo lo ofreceria la reaccion que se da en Cataluia al
recorte en materia de educacion que representa la LO 8/2000, de reforma de la LODYLE, al
insistir la normativa catalana en seguir reconociendo el derecho de educacién a todos los
extranjeros, al margen por tanto del requisito de regularidad que introducia la citada reforma
de 2000 para el caso de la educacion no obligatoria. Asi, de acuerdo con el art. 4.6 del
Decreto 188/2001 de la Generalitat, de 26 de junio, se daba acceso también a la enseflanza
no obligatoria a los extranjeros no residentes pero inscritos en el padrén municipal. La
ampliacién del ambito subjetivo de la prestacion fue sin embargo impugnada por el Abogado
del Estado, que exigia el respeto de la excepcion realizada en la Ley Organica en el caso de los

extranjeros no residentes. De acuerdo con ello, el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia

% Ver AJA FERNANDEZ, E. (2012). Inmigracién y Democracia, Madrid, Alianza Editorial, p. 79, en donde el autor
analiza como lo que se presento a la opinion publica como una contrarreforma, en realidad no fue tal. El punto de
mayor polémica (impugnado y anulado por el TC en 2007) resulto ser la negacion a los extranjeros irregulares de
los derechos de reunion y manifestacion, asociacion, sindicacion y huelga, de menor relevancia préctica, con los
que, tal y como apunta Aja, mas bien se sustanciaba una pugna ideolégica entre PP y PSOE.
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anuld, en una Sentencia de 4 de noviembre de 2004, el precepto autonémico, al argumentar
que la CA “debe respetar el estatuto juridico disefiado por la norma estatal”, sobre la base de
que la inmigracién representa una competencia exclusiva del Estado. Pero el TC, en la STC
236/2007, de 7 de noviembre, que resolvia el recurso de inconstitucionalidad contra la LO
8/2000, presentado por el Parlamento de Navarra, acabd sin embargo avalando la norma
catalana sin tener en todo caso que abordarse polémica alguna competencial, al declarar
inconstitucional la restriccion que establecia la reforma de la LODYLE en el acceso al derecho
de educacion. Para hacerlo, el Tribunal argument6 que la dimensién prestacional del derecho
no puede limitarse a la educacién basica, correspondiendo ese derecho a todos,
independientemente de la condicion de nacional o extranjero e incluso de su situacion
administrativa®.

Otro ejemplo lo hallamos en materia de sanidad, siendo mayor que la estatal la proteccion
autonémica ofrecida por CCAA como la andaluza, que, mediante un Convenio suscrito en
1999 entre la Consejeria de Salud y distintas organizaciones sociales, prescinde del requisito
del empadronamiento para el acceso a prestaciones adicionales a las de urgencia que exigia la
LODYLE en su versién original (LO 4/2000), en el caso de acreditar insuficiencia de recursos
economicos”. Asi también la Ley catalana 21/2010, de 7 de julio, de acceso a la asistencia
sanitaria de cobertura publica a cargo del Servicio catalan de la Salud, que en el art. 2.2.b) ya
hacia extensible la asistencia sanitaria a los extranjeros irregulares no empadronados, en tanto
que incluibles entre los colectivos en riesgo de exclusion social.

En materia de vivienda, finalmente, las CCAA pueden haber asumido la competencia
exclusiva. La LODYLE, en su art. 13, y en base al genérico titulo competencial que le otorga el
art. 149.1.2 sobre inmigracién, permite acceder a los extranjeros residentes a este derecho en
su dimension prestacional de sistema de ayudas existentes en materia de promocion de la
vivienda, atendiendo a la condicién especialmente vulnerable del colectivo inmigrante y a la
configuraciéon que se le ha dado legislativamente a este derecho como dirigido a personas con
menor poder adquisitivo. Con la reforma de 2000, esta posibilidad quedé restringida a los

residentes, excluyéndose entonces a los extranjeros empadronados (a los que si incluia en

¥ La reforma también habia sido recurrida en ese aspecto por el Consejo de Gobierno de la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha, y resuelto por la STC 262/2007, de 20 de diciembre. A su vez, antes del
pronunciamiento del TC, el Reglamento de Extranjeria aprobado en 2004 por el nuevo ejecutivo socialista (Real
Decreto 2393/2004, de 30 de diciembre), en su Disposicion Adicional 142, remitia a las CCAA para una eventual
ampliacion del acceso a la ensefianza no obligatoria para los extranjeros menores de edad (“sin perjuicio” de la
restriccion establecida en la LO 8/2000). Ver GOMEZ FERNANDEZ, 1. (2012). “Inmigrantes”, en ESCOBAR
ROCA, G., Derechos sociales y tutela antidiscriminatoria, Pamplona, Aranzadi, p. 2017.

3 DELGADO DEL RINCON, L. E. (2104). “El derecho a la asistencia sanitaria de los inmigrantes en situacion
administrativa irregular: la exclusion de la condicion de asegurado por el Real Decreto-Ley 16/2012, de 20 de
abril”, en MATIA PORTILLA, F.J. (ed.) y ALVAREZ RODRIGUEZ, 1. (coord.), Nuevos retos..., p. 232. ARBELAEZ
RUDAS, M. (2006). “Los derechos sanitarios de los inmigrantes”, en AJA FERNANDEZ, E., MONTILLA
MARTOS, J.A. y ROIG MOLES, E. (coords.), Las Comunidades Auténomas y la inmigracién, Valencia, Tirant lo
Blanch, p. 484.
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cambio la primera version de la Ley). Sin embargo, la Ley catalana 18/2007, de 28 de
diciembre, relativa al Derecho a la Vivienda, sin dirigirse de manera especifica a los
inmigrantes, realiza menciones a este colectivo que luego son desarrolladas en el Decreto
106,/2009, de 19 de mayo, que regula el Registro de Solicitantes de Viviendas con Proteccion
Oficial de Catalufia y los procedimientos de adjudicaciéon de las viviendas de proteccién
oficial. De acuerdo con este Decreto, basta con estar inscrito en el padrén municipal (como
en la version originaria de la LODYLE) para poder constar en el Registro de Solicitantes de
Viviendas y tener asi acceso a una vivienda de proteccién oficial. No rebaja en cambio el
requisito de residencia exigido por el legislador estatal la Ley Foral navarra 9/2008, de 30 de
mayo, sobre el Derecho a la Vivienda. Y si prescinde a su vez de nuevo de él la Ley andaluza
1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia, que vuelve a
extender la ayuda a los s6lo empadronados (de vecindad administrativa habla la ley), a pesar
de la letra de la ley estatal que ademads, en su versién de ese momento (tras la reforma de
2009) confirmaba el requisito de residencia legal para poder pretender la ayuda. La LODYLE,
en su version de 2009, se remite a las Administraciones competentes para la concrecién de los
términos de acceso y sélo exige igualdad necesaria con los espafioles para el caso de los
extranjeros residentes de larga duracién, anulando por tanto en este supuesto el margen de
maniobra de las CCAA™.

Pero al margen de ejemplos como éstos, se podria decir que durante estos afios en los que
la proteccion en materia social es alta, el margen de las CCAA no es grande para mejorar la
proteccion ya ofrecida a nivel estatal. Y en realidad, la actividad preferente de las CCAA no se
ha concentrado, como hubiese podido, en el desarrollo legislativo de las bases estatales en
materia de derechos sociales de los extranjeros a fin de concretar la forma de ejercicio de sus
derechos o garantias’, sino mas bien en la elaboracion de planes plurianuales de integracion,
como herramientas de la Administracion para dotar de dimension global al fenémeno y de
previsibilidad a las politicas publicas.

El trinsito hacia el objetivo de la integracion social de los inmigrantes se manifiesta
preferentemente en la elaboracion de programas que tratan de sistematizar, ordenar y
coordinar la actuacién de los poderes publicos en materia de inmigracion, planteando este
fenémeno desde un punto de vista transversal. Y ello se realiza tanto a nivel estatal como
autonémico. Pero en la prictica se revelan mas efectivos los planes autondmicos, al ser las
CCAA las competentes para el desarrollo y la ejecucion a la hora de transformar los objetivos
genéricos fijados en la legislacion en actuacién concreta, mientras que el Estado central lo es

solo para las bases.

31 Ver GOMEZ FERNANDEZ, 1. (2012). “Inmigrantes”, pp. 2034-2037.

32 Ver criticoo MONTILLA MARTOS, J.A. (2006). “Las funciones y las competencias de las Comunidades
Auténomas en inmigracion”, en AJA FERNANDEZ, E., MONTILLA MARTOS, J.A. y ROIG MOLES, E.
(coords.), Las Comunidades Auténomas..., p. 54. Ver también VIDAL FUEYO, C. (2014). “Las leyes autonémicas...”,
p. 48.
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De hecho, el primer Plan de integracion es autonémico. Cataluiia elabora en 1993 un
Plan de integracion, inaugurando con ello el uso de esta herramienta, que se generaliza a
partir de 2001 a nivel estatal y autonémico, con la aprobacion de planes cada tres o cuatro
aflos, aunque no siempre con continuidad.

El 2 de diciembre de 1994, el Consejo de Ministros aprueba el Plan para la Integracion
Social de los Inmigrantes, al que en 2001 sucede el Programa Global de Regulaciéon y
Coordinacién de la Extranjeria (aprobado en Consejo de Ministros el 30 de marzo) para el
periodo 2001-2004. Sin embargo, ambos documentos se caracterizan por la ausencia de
asignacion presupuestaria y de concrecion de la gestion, por lo que fundamentalmente
representaban textos meramente programaticos y en los que en realidad prevalecia la
dimensién de control sobre la de integracion de la inmigracion. Menos simbélicos se han
revelado los Planes Estratégicos de Ciudadania e Integracion (de 2007-2010 y de 2011-2014),
configurando un marco general en politica de integracion y sefialando los objetivos en
diferentes ambitos de politicas publicas.

En su mayoria, los Planes de integracién autondmicos también pretenden tener un alcance
general e incidir asi en los principales ambitos relevantes para el objetivo de la integracion de
la inmigracion como sanidad, educacién, vivienda, asistencia social, primera acogida,
sensibilizacion ciudadana, cultura, o asesoramiento juridico. Los Planes autondmicos suelen
tener una estructura similar, al buscar un tratamiento integral del fendmeno, pero no todos
proceden a un previo estudio en profundidad para lograr un diagnéstico preciso, ni cuentan
con indicadores suficientes para posibilitar un seguimiento, o la dotacién presupuestaria que
impida limitar el documento a mera declaracién de buenas intenciones. Con el paso del
tiempo, sin embargo, es observable una tendencia a la mejora de esta técnica, pasando de ser
meras recopilaciones de las medidas previstas en materia de inmigracién a perseguir ya en
muchas ocasiones una mayor planificacion, a lo que contribuye decisivamente esa elaboracién
de estudios previos y de diagnéstico, asi como la estipulacion de principios y de medidas
concretas 0 su sometimiento a una evaluacion periodica®.

Por otro lado, sin embargo, durante estos afios también se pone de manifiesto la ausencia
de una politica global y coordinada entre los diferentes entes competentes en materia de
integracion social, lo que debilita de manera importante la consecucién de dicho objetivo. En
el momento de salir del mero reconocimiento de derechos sociales y tratar de articular vias
concretas de integracion que activamente busquen el encaje del recién llegado en la sociedad
de acogida como un miembro mais, las respuestas que hay revelan una falta de proyecto

comun.

3 Para una valoracion de las diferencias y similitudes entre esos Planes autonémicos, ver MARTINEZ DE
LIZARRONDO ARTOLA, A. (2009). “Una mirada a los planes de integracion de las Comunidades Autéonomas”,
en CACHON RODRIGUEZ, L. y LAPARRA NAVARRO, M.A., Inmigracién y politicas sociales, Barcelona,
Bellaterra, 2009, pp. 51-74.
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En primer lugar, vemos que el tipo de estructuras organicas y no organicas definidas no
reservan a las CCAA el peso que su competencia en materia de integraciéon social habria de
conferirles. En los ultimos afos, la Conferencia Sectorial de Inmigracion y la Conferencia de
Presidentes de CCAA han arrojado nuevas esperanzas, en el sentido de potenciar un mayor
equilibrio entre Estado y CCAA. Pero hasta su aparicién, tanto el (ya desaparecido) Consejo
Superior en Politica de Inmigracion (reducido fundamentalmente a actuar de manera
consultiva en relacion con la fijacion del contingente anual de trabajadores y a recibir
informacion del Gobierno central relativa a sus proyectos en inmigracién), como el Foro para
la integracion Social de los Inmigrantes (pensado para potenciar el didlogo entre los diferentes
actores politicos y sociales implicados) o el Observatorio Permanente de la Inmigracion
(6rgano de estudio y asesoria) privilegiaban claramente la actuacion de las instancias estatales
por encima de las autonémicas®. Ello se debe al sistema de reparto de las vocalias, al no estar
las CCAA representadas de acuerdo con el peso que les corresponderia en atencién a su
competencia en materia de desarrollo legislativo en politicas sectoriales, cruciales para la
integracion. Pero se debe también a la falta de capacidad de iniciativa de las CCAA que
resulta del esquema de funcionamiento de estos organos. La Conferencia Sectorial de
Inmigracién, en cambio, sustituye en 2009 al Consejo Superior en Politica de Inmigracion
como organo de cooperaciéon multilateral y estd constituida por miembros del Gobierno
estatal y miembros de los Gobiernos autonémicos. Asimismo, en el caso de la Conferencia de
Presidentes, es posible que una mayoria de Presidentes Autondmicos insten la celebracion de
reuniones extraordinarias o la inclusion de puntos inicialmente no previstos en el orden del
dia, debiendo ademds asistir un minimo de dos tercios de los representantes de las CCAA
para la toma de cualquier acuerdo.

Del mismo modo, la planificaciéon de la inmigracion no se ha hecho de manera conjunta
Estado-CCAA, sino a partir de Planes Estratégicos independientes, tanto de las CCAA
respecto del Estado, como de las CCAA entre si’’. Se ha desaprovechado en este sentido las
instancias existentes para eso, como el Consejo Superior en Politica de Inmigraciéon, no
existiendo ni en la LODYLE ni en el Reglamento de Extranjeria un estimulo a la
coordinacion, mas alla de las tibias llamadas a la cooperacion entre las Administraciones
Publicas que introduce en el art. 2 de la LODYLE la reforma de 2009.

Un instrumento que en todo casi si parece haber funcionado, y que ademas ha ayudado a

dinamizar las relaciones de colaboracion Estado-CCAA, ha sido el de los Fondos para la

3 Ver ROIG MOLES, E. (2006). “Las relaciones intergubernamentales en la inmigracién”, en AJA FERNANDEZ,
E., MONTILLA MARTOS, J.A. y ROIG MOLES, E. (coords.), Las Comunidades Auténomas..., pp. 89-144.

3 MONTILLA MARTOS, J.A. (2009). “Las relaciones interadministrativas entre Estado y Comunidades
Auténomas en inmigraciéon”, en BLAZQUEZ RODRIGUEZ, 1., Competencias y estrategias de las Comunidades
Auténomas en materia de Inmigracion (una vision desde la Comunidad Auténoma de Andalucia), Sevilla, Junta de

Andalucia, Consejeria de Empleo y Desarrollo Tecnoldgico, p. 85.
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integracion de inmigrantes (tanto estatales®, a partir de 2005, como europeos’’) que dotaban
a las CCAA de medios para hacer frente a las necesidades de integracion social. Con el
estallido de la crisis, sin embargo, los fondos estatales han quedado frenados®®, quedando sin
efecto sus previsiones desde 2012.

También los nuevos EEAA introducen reformas interesantes en este sentido, en la medida
en que prevén (como es el caso en el catalin y el andaluz) mecanismos (ya analizados mas
arriba) de participaciéon autonémica en las decisiones estatales sobre inmigracion: de manera
genérica, al prever la participacion de la CA en las decisiones “con especial trascendencia en la
CA”, y de manera especifica, al autorizar la participacién preceptiva previa en el contingente
de trabajadores extranjeros.

En segundo lugar, esa falta de colaboraciéon referida también es observable en Ila
aprobacién de leyes autondmicas que, de manera aislada y en un intento de regular de manera
especifica la materia de la inmigraciéon (en vez de hacerse en leyes sectoriales generales),
proclaman objetivos de integracion que paraddjicamente acaban sirviendo para introducir
nuevos filtros o criterios restrictivos para la entrada y la permanencia de extranjeros en el
territorio autonémico, diversificando el régimen general en esa materia, a partir de una
especifica comprension del objetivo de la integracion. De ello son ejemplos la Ley 15,/2008,
de 5 de diciembre, de integracion de las personas inmigrantes en la Comunitat Valenciana, o
la Ley 10/2010, de 7 de mayo, de acogida de las personas inmigradas y de las regresadas a
Catalufia, en realidad no tanto dirigidas a asegurar condiciones de integracion
socioeconémica como a imponer a los inmigrantes obligaciones de integracion cultural, y
alejandose con ello de ideas introducidas en el Tratado de Amsterdam o en la Cumbre de

Tampere en los que se defendia la idea de la integracion como un proceso bidireccional™.

IV. Las relaciones Estado-CCAA en materia de proteccion social de los extranjeros a partir

del estallido de la crisis economica

Con el estallido de la crisis, se rompe el aparente consenso reinante hasta entonces

respecto del objetivo de integracién social. La introduccion de recortes sociales,

3¢ Fondo de Apoyo a la Acogida e Integracién de los Inmigrantes y al Refuerzo Educativo (FAIRE), contemplados
por primera vez en los Presupuestos generales del Estado de 2005.

37 Fondo Europeo para la Integracion de Nacionales de Terceros Paises (FEINT).

% ALVAREZ RODRIGUEZ, I. (2012). “Mecanismos de cooperacion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas en la integracion de los inmigrantes: una panordmica general”, en MATIA PORTILLA, F.J., Crisis e
inmigracion: reflexiones interdisciplinares sobre la inmigracién en Espaia, Valencia, Tirant lo Blanch.

% VICENTE BLANCO, D.J. (2014). “Una lectura del Derecho de extranjeria e inmigracion: la gestion de la
integracion. ‘Derecho como literatura’ en las leyes de integracion social de los inmigrantes de las Comunidades
Auténomas”, en MATIA PORTILLA, F.J. (ed.) y ALVAREZ RODRIGUEZ, 1. (coord.), Nuevos retos..., en el que el
autor critica la evolucién que considera que se ha producido desde un sistema de integracion inicialmente
concebido como bidireccional, basado en el principio de igualdad o multiculturalista, hacia otro mas préximo a
tesis contractualistas.
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fundamentalmente impulsados desde las instancias estatales (competentes éstas para la
definicion de las bases en politicas sociales como educaciéon o sanidad) abre la posibilidad, en
el momento de tener que ser desarrollados a nivel autondmico, de un enfrentamiento entre el
Estado y las CCAA. Lo que hasta ese momento ha representado tan sélo un esfuerzo tibio por
parte de las CCAA de distanciarse respecto de las medidas estatales se convierte ahora en un
enfrentamiento abierto entre las instancias territoriales. Y ello da a su vez lugar a divergencias
entre CCAA vy, como resultado, una intensificacion de la heterogeneidad del mapa
autonémico en materia de proteccién social.

De acuerdo con esta premisa, en esta seccion se examinaran dos tipos fundamentales de
derechos. Los derechos a la educacion y a la sanidad, como tipos de derechos respecto de los
cuales la competencia es compartida, pudiendo establecer el Estado central las bases y las
CCAA a su vez proceder al desarrollo legislativo y a la ejecucion de esas bases. Sera sobre todo
en este ultimo caso (sanidad) que se hace posible observar la dinamica del posible conflicto
entre Estado y CCAA, por ser ahi donde se han introducido los recortes mas importantes
desde las instituciones del Estado central.

En materia de educacién, en primer lugar, vemos cémo la ultima reforma de la LODYLE,
que se produce con la Ley Orgénica 2/2009, por mas que refuerza el objetivo de integracién
social enunciado en el titulo de la ley aprobada en 2000 pero sin desarrollo efectivo en su
articulado, da signos al mismo tiempo de acusar la irrupcién de la crisis econémica. El
legislador de 2009, al introducir en la LODYLE la jurisprudencia que a lo largo de los afios
anteriores habia ido sentando el TC en materia de inmigracion (fundamentalmente, la
sentencia 236/2007 en la que se resolvia el recurso de inconstitucionalidad planteado contra
la Ley Organica 8/2000 de reforma de la LODYLE) opta por un criterio restrictivo a la hora
de transponer esos principios jurisprudenciales. Concretamente, en vez de adherirse sin
dubitaciones al principio sentado por el TC en 2007, segun el cual el derecho de educacion es
un derecho de titularidad universal, lo que no permitiria restricciones en funcion de la
situacion administrativa del extranjero, mantiene un factor de diferenciacion entre extranjeros
y nacionales al sélo garantizar la igualdad en derechos con los espanoles en el caso de la
educacién postobligatoria a los mayores de edad residentes. A lo que el legislador estatal en
20009 se siente obligado tras la Sentencia 236,/2007 es a incluir a los menores irregulares en la
educacién postobligatoria, es decir, a la franja entre 16 y 18 afios. En base al razonamiento
seguido por el TC en la Sentencia 236,/2007, ese precepto fue recurrido por la Comunidad de

% e ignorado por la Ley 3/2013, de 28 de mayo, de integracion de los inmigrantes en

Navarra
la sociedad de Castilla y Ledn, que en su art. 10.2 no excluye del acceso a la educacion

postobligatoria a los extranjeros irregulares. Si que lo acata en cambio la CA de Valencia, que
en la Resolucion de 22 de diciembre de 2009 reactiva la Resolucion de 9 de febrero de 2005,

% Ver DELGADO DEL RINCON, L.E. (2014). “El derecho a la asistencia sanitaria de los inmigrantes irregulares:
reflexiones sobre la reforma introducida por el Real Decretoley 16/2012, de 20 de abril”. Revista de Estudios
Politicos, Num. 163, y GOMEZ FERNANDEZ, I. (2012). “Inmigrantes”, pp. 2019-2021.
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de instrucciones dadas por el Director General de Ensefianza para la aplicacion de la
LODYLE. Se da con ello acceso a la educacion obligatoria y postobligatoria a todos los
extranjeros menores de edad, mientras que solo los mayores de edad residentes pueden
acceder a la no obligatoria.

El recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Parlamento de Navarra es finalmente
desestimado por el TC en la Sentencia 155/2015, de 9 de julio, en la que el TC considera
que la configuracién actual del art. 9.2 LODYLE no excluye a los extranjeros indocumentados
del derecho a la educacion postobligatoria. Si bien el Tribunal admite que la igualdad
absoluta respecto de los espafioles si esta sélo garantizada en el caso de los residentes,
entiende que serd la ley educativa que desarrolle ese precepto, y que en su caso establezca
condiciones diferenciadas para los no residentes, la que podria recurrirse (FJ 6).

De manera indirecta, el Real Decreto-ley 14/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes de
racionalizacion del gasto publico en el 4mbito educativo, también incide en las posibles
acciones compensatorias para alumnos inmigrantes con necesidades educativas especificas. El
Real Decreto-ley aumenta el ratio de alumnos por aula y establece un nuevo sistema de
nombramiento de funcionarios interinos para la sustitucién transitoria de los profesores
titulares. Esta medida puede afectar negativamente a los alumnos inmigrantes, al dificultar la
sustitucion de profesores de compensacion educativa con personal cualificado. Dicha norma
ha sido recurrida en 2012 por Navarra, Andalucia y Asturias, y en 2013 por Catalufa,
Canarias y el Pais Vasco.

En materia de sanidad, en segundo lugar, el Gobierno central adopta en 2012 -siendo por
entonces ya muy profunda la crisis econdmica- una decisién mas polémica. El Real Decreto-ley
16/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del Sistema
Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones, excluye a los
inmigrantes irregulares de la mayoria de prestaciones sanitarias. La norma mantiene sin
embargo la proteccién en caso de menores, de mujeres embarazadas y de accidente o
enfermedad grave.

Esa medida suscita diferentes reacciones entre las CCAA, siendo agrupables en distintos
bloques, segin si aceptan acatar la decision o no*. Un primer bloque lo representarian
aquellas CCAA que deciden acatar estrictamente la nueva medida, entre las que estin
Madrid, Castilla-La Mancha, Cantabria, La Rioja, Islas Baleares, Extremadura, Aragén o
Murcia (todas ellas gobernadas en ese momento por el PP, el mismo partido que estando en el
Gobierno central, aprueba la medida estatal a través del Decreto-ley). Un segundo bloque lo
formarian las CCAA que anuncian desde el primer momento su voluntad de no aplicar el
Real Decretoley, ampliando subjetiva y objetivamente la asistencia sanitaria de la norma
estatal (Andalucia, Asturias, Cataluiia y el Pais Vasco, todas ellas gobernadas entonces por
partidos politicos que en el ambito estatal se hallan en la oposicién), la mayoria de ellas a

través de normas administrativas. Y un tercer y ultimo grupo lo integran aquellas CCAA que

' DELGADO DEL RINCON, L.E. (2014). “El derecho a...”.
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asumen una posicion intermedia, ofreciendo una solucién alternativa para seguir ofreciendo
cobertura sanitaria, ya sea facturando los servicios prestados, o a través de un sistema de
cobertura sanitaria especifico para esos extranjeros (Castilla y Ledn, Valencia, Galicia, Navarra
y Canarias). El Decreto-ley es ademas recurrido en 2012 por Navarra, Asturias y Andalucia, y
en 2013 por Cataluiia, Canarias y el Pais Vasco.

Sin embargo, tras las elecciones autondémicas de 2015 y el cambio que comportan en los
Gobiernos de las CCAA, se suman a la revuelta Aragén, Baleares, Cantabria y la Comunidad
Valenciana (mediante normas administrativas en los tres primeros casos y mediante Decreto-
ley en el ultimo). Anuncian asimismo en verano de 2015 su intencién de extender la
prestacion sanitaria a los extranjeros irregulares Canarias, Castilla-La Mancha, Extremadura,
Murcia y Madrid, estas dos tltimas gobernadas atn por el PP (pero tras un relevo en el equipo
al frente del Gobierno autonémico), lo que provoca que el Ministro de Sanidad acabe
proponiendo en septiembre de 2015 alcanzar un criterio comtn consensuado.

Entre las CCAA que se declaran abiertamente contrarias a la medida estatal, destaca el
caso del Pais Vasco, al proceder éste a la aprobacion del Decreto 114/2012, de 26 de junio,
sobre régimen de las prestaciones sanitarias del Sistema Nacional de Salud en el ambito de la
CA de Euskadi, por el que se amplia la cobertura a las personas que habian sido excluidas por
el Decreto-ley. El 20 de julio de 2012, el Gobierno central plantea ante el TC un conflicto
positivo de competencias frente al Gobierno vasco, por invadir la competencia estatal (art.
149.1.16 CE) al contradecir la legislaciéon bésica estatal en materia de sanidad interior, y
solicita asimismo la suspensién del Decreto, lo que el TC acuerda al admitir a tramite el
conflicto. El 26 de septiembre de 2012, el Gobierno Vasco presenta sus alegaciones y solicita
el levantamiento anticipado de la suspensién, acorddndolo en un auto el TC (ATC 239/2012
de 12 de diciembre). Para resolver el incidente de suspension, el TC pondera de un lado el
interés general configurado por el beneficio econémico que generaria el ahorro derivado de la
exclusion de los inmigrantes indocumentados de la prestacion sanitaria y, de otro, el interés
general de preservar el derecho a la salud consagrado en el art. 43 CE. Y acuerda levantar la
suspensién por considerar que prevalece el derecho a la salud sobre la “mera consideracién de
un eventual ahorro econémico que no ha podido ser concretado” (FJ 5)*.

También Navarra y Valencia acaban sumandose al grupo de las CCAA que mas
abiertamente ofrecen resistencia al Decreto-ley. En el caso de Navarra, la resistencia se
produce con la aprobacién de la Ley Foral 8/2013, de 25 de febrero (presentada como
proposiciéon de ley por el grupo parlamentario PSN), y en la que se reconoce el acceso a la
asistencia sanitaria publica con caracter universal. La ley modifica el Decreto Foral 117/2012
aprobado un afio antes por el Gobierno navarro (gobernando UPN en minoria), y en el que
se preveia la posibilidad de suscripcién de un convenio especial para las personas excluidas

por el Decreto-ley, que sin embargo igualmente habia sido impugnado por el Gobierno de la

# Ver también BELTRAN AGUIRRE, J.L. (2014). “Varapalo del Tribunal Constitucional a los recortes en el

acceso a la asistencia sanitaria pblica”. Revista Aranzadi Doctrinal, Nam. 5, parte comentario.
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Nacion ante el TC mediante un conflicto positivo de competencias. La posterior Ley Foral
8/2013 también ha sido recurrida ante el TC por el Gobierno, mediante un recurso de
inconstitucionalidad que supuso la suspension de la vigencia de la ley. El TC, en el Auto
114/2014, de 8 de abril, decide levantar la suspension, con el mismo razonamiento seguido
que en el caso del Decreto vasco. Lo mismo sucede en el caso de Valencia, que se suma al
grupo de CCAA que se oponen al Decreto-ley 16/2012 con el Decreto-ley 3/2015, de 24 de
julio, aprobado por el Consell de la Generalitat Valenciana, y que también es impugnado
mediante recurso de inconstitucionalidad ante el TC, acordandose su suspension tras la
invocacién del art. 161.2 CE. En Auto de 1 de marzo de 2016, el TC levanta la suspension,
aplicando la doctrina establecida en los dos Autos precedentes: 239/2012 y 114/2014.

Como en el caso del Decreto vasco, la cuestién de fondo ante esa divergencia entre
normativa estatal y autondmica es la relativa a la delimitacion competencial. La cuestion a
determinar es si, de acuerdo con su competencia para desarrollar y ejecutar las bases estatales
en materia de sanidad, las Comunidades Auténomas tienen la posibilidad de no acatar la
norma estatal (que como medida de respuesta a la crisis excluye a los extranjeros irregulares
mayores de edad) y “mejorar” el estatus juridico de los extranjeros que se encuentran en el
territorio autonémico, ampliando, en contra de lo sefialado en las bases legislativas estatales,
el ambito subjetivo de la ley de proteccidn social. Mas concreta y concisamente, la pregunta es
si la normativa autondmica incurre en invasiéon competencial al alterar la condicion de
beneficiario de asistencia sanitaria con cargo a fondos publicos establecida en la norma bésica.
Y esa pregunta a su vez plantea de manera ahora explicita un debate que ha estado solo
latente hasta el inicio de la crisis econdmica: la delimitacion del margen con el que cuentan
las CCAA para discrepar de las politicas estatales en materia social, en funcion de los
parametros de reparto competencial.

El TC no se ha pronunciado todavia de manera directa al respecto, al estar atin pendiente
la resolucién de esos conflictos de competencias, y al no haber entrado en la discusién
competencial en el momento de enjuiciar la constitucionalidad del Decreto-ley 16/2012, en la
reciente Sentencia 139/2016, de 21 de julio de 2016, que resuelve el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Parlamento de Navarra contra el Decreto-ley.

Pero si ha dictado el Tribunal Autos respecto de la cuestion incidental referida de la
suspension, en los que el Tribunal, al menos en ese momento, podria haber estado queriendo
anticipar el posible criterio de fondo de su futura resolucion sobre el conflicto competencial
(si bien, como luego veremos, el TC en la STC 139/2016 no parece querer seguir avanzando
en esa direccion). En el FJ 2 del ATC 239/2012, el TC rechaza el argumento de la Abogado
del Estado sobre el presunto bloqueo que representaria el Decreto vasco para la competencia
estatal sobre legislacion basica en materia de sanidad. El TC niega que ese bloqueo se
produzca, en la medida en que la normativa vasca no impide el cumplimiento de las
prestaciones sanitarias exigidas en las bases estatales, puesto que lo que hace el Decreto
impugnado es solo ampliar y, por tanto, mejorar el nivel prestacional previsto en la norma

estatal.
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Con este criterio adelantado relativo al conflicto de competencias aun pendiente de
resolucion, parece que el Tribunal confirma lo que ha ido reiterando a lo largo de su
jurisprudencia. Eminentemente, las bases representarian un minimo uniformizador, un
comun denominador con el que asegurar una igualdad esencial y que puede ser luego
mejorado por las CCAA, de acuerdo con su capacidad de autogobierno y de autonomia
financiera. Se trata de un minimo en todo caso por debajo del cual ya no seria posible seguir
considerando garantizado el derecho®.

En este sentido se habia pronunciado ya el TC en la Sentencia 98/2004, de 25 de mayo
(FFJ] 6y 7), y en la mas reciente 136/2012, de 19 de junio, si bien en esta ultima el TC, en
su FJ 5, declara que “la decisiéon acerca de quiénes deban ser los beneficiarios de las
prestaciones sanitarias y cudles son dichas prestaciones, pertenece indudablemente al nucleo
de lo basico, pues define los dambitos subjetivo y objetivo de la propia materia”. La intencion
del Tribunal con esta declaracion es sin embargo la de afirmar que la CA no puede rebajar la
prestacion ya establecida como un minimo en las bases estatales*. De ello se deduciria que la
CA si puede en cambio mejorarla y haria a priori defendible la posiciéon de CCAA como el
Pais Vasco, Navarra o Valencia, y no en cambio la prohibicion estatal de ampliacion del
ambito subjetivo de la prestacion, contenida en el Decreto-ley®.

Pero esta doctrina constitucional descansa implicitamente sobre una concepcion
cuantitativa de las bases no necesariamente compatible con el supuesto que analizamos. El
Decreto-ley analizado no es una norma que proceda a modificar las bases vigentes hasta ese
momento en materia de sanidad, para establecer un nuevo minimo a partir del cual puedan
las CCAA actuar para mejorar la prestacion. El Decreto-ley si modifica las bases previamente
configuradas, pero en sentido negativo (de rebaja), siendo en todo caso su razén de ser la
exclusion de la prestacion social de un determinado colectivo, y no el establecer un nuevo
margen de mejora autonomico. Y lo que asi impone la medida estatal es precisamente la
prohibicién del mantenimiento de la anterior delimitacion subjetiva del derecho, lo que tras
el Decreto-ley constituiria una mejora.

Respecto de las sentencias constitucionales apenas referidas en materia de bases, la
cuestion que se plantea en el caso del Decreto vasco, de la Ley Foral Navarra y del Decreto-ley
valenciano es asi pues distinta y podria llevar al TC a reconsiderar su definicién de las bases.
La norma autondmica no se impugna en este caso por haber supuestamente invadido
competencias estatales y haber rebajado con ello la prestacion sefalada como minima por las
instituciones centrales del Estado, como ha ocurrido en otras ocasiones. La norma
autondmica se cuestiona aqui por no respetar la orden dada en las bases de reducir el nivel de

proteccion. Y la cuestion de fondo no es entonces (como en cambio parece asumir el TC en el

B Ver asi también, la STC, més reciente, 6/2015, de 22 de enero.

# En este sentido, la STC 71/2014, de 6 de mayo.

® Ver, en este sentido, AGUADO i CUDOLA, V. y PRADO PEREZ, R. (2014). “Derecho a la proteccion de la
asistencia sanitaria: la crisis econdmica como pretexto para la limitacion del acceso a los servicios y prestaciones del
estado del bienestar”. Revista Vasca de Administracion Piiblica, Num. especial 99-100, pp. 87-110.
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Auto de 2012) si la norma autonémica ha respetado el minimo exigido en las bases estatales,
sino si las bases pueden legitimamente dejar de ser un minimo para pasar a imponer un
maximo, lo que cerraria la puerta a que las CCAA optasen por mantener la extension del
ambito subjetivo hasta entonces existente.

Analizado el supuesto de esta manera, el Decreto-ley 16/2012 encajaria mejor con la
lectura de las bases defendida en el primer Voto particular formulado por el magistrado
Vicente Conde Martin de Hijas a la Sentencia 98/2004 (y al que se adhieren dos magistrados
mas), en el que se critica que la jurisprudencia del Tribunal se haya deslizado
conceptualmente hacia lo que, como aqui, se califica de comprensién cuantitativa de las bases,
y que desembocaria en la equiparacion automadtica entre bases-desarrollo y minimo-mejora.
Segun el magistrado firmante de ese Voto particular, las bases si representan un comun
denominador normativo. Pero éste no debe ser necesariamente cuantificable (lo que
equivaldria a susceptible de mejora), sino que también puede fijar la esencia de una
determinada normativa (en ese caso, el acceso de los ciudadanos a medicamentos) mediante la
regulacion de un todo, reconocible como tal en su propia dimension, y sin posibilidad por
tanto de mejora. Traducido en términos también cuantitativos, ello equivaldria a autorizar al
Estado a fijar, ademds de un minimo, un méximo, como en el caso del Decreto-ley 16/2012.
Si la finalidad de las bases, se argumenta en el Voto, es asegurar el acceso a una determinada
prestaciéon en condiciones de igualdad para los ciudadanos, no tiene sentido admitir que se
van a poder establecer diferencias luego por territorios, en funcién de la capacidad financiera
de cada uno de ellos.

Pero ésta tampoco seria la finalidad perseguida por el Decreto-ley en el tema especifico del
derecho a la sanidad de los extranjeros. Y ello vuelve a poner de manifiesto la dificultad de
encaje de su modelo de bases en los posibles esquemas conceptuales. En realidad, el sentido
del Decreto-ley se aleja del en principio atribuible a las bases del 149.1.16, en el que en
cambio si encajan tanto el enfoque denominado cuantitativo (que no permite reducir pero si
ampliar) como el alternativo o “cualitativo” del referido Voto particular (que no permite ni
reducir ni ampliar). El Decretoley no introduce una medida uniformizadora llamada a
garantizar la igualdad de los ciudadanos en el acceso a una determinada prestacion,
independientemente de la CA en la que vivan, que es a lo que responderia el 149.1.16 o
también el 149.1.1. Més bien, el Decreto-ley introduce una norma cuya finalidad principal es
excluir a un determinado colectivo de la prestacion, para en ultima instancia imponer una
medida de ahorro econdmico en el contexto de la crisis, o enviar una sefial desincentivadora
de la inmigracion irregular (en la linea entonces mds bien del 149.1.13 o del 149.1.2,
respectivamente). El Decreto-ley fija asi una capacidad maxima de gasto. Pero eso comporta
ademas un problema adicional al de la coherencia estructural de las bases en materia
especifica de sanidad, que nos remite al tema central en materia de reparto competencial: esa
utilizacion de las bases no deja espacio alguno de actuacién legislativa para las CCAA, lo que
resulta dificilmente compatible con la légica colaborativa inherente, ahora si de manera

general (y no ya solo en el caso particular de la sanidad), a la técnica de las bases-desarrollo.
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Es verdad que el TC se ha mostrado muchas veces muy flexible en este sentido,
admitiendo reiteradas excepciones al principio también declarado de que el limite
fundamental estatal en materia de bases lo representa el no agotar las posibilidades de
actuacion de las CCAA, y no vaciar asi a las CCAA de competencias®™. Tal y como ya se ha
sefialado antes, en funcién de la especificidad de la materia, el Tribunal ha aceptado que el
Estado no se limite a regular los aspectos mas esenciales o basicos, sino que descienda a la
definicion de los detalles, reduciendo con ello la competencia de las CCAA sobre legislacion
de desarrollo a mera ejecucion, o incluso anulando directamente su posibilidad de
intervencion, e impidiendo consiguientemente la diversificacion normativa que resulta de la
intervenciéon autonémica®’. Es mas, tal y como también se ha apuntado, la Sentencia 31,/2010
ha servido para que el Tribunal defienda la necesidad de principio de mantener el enfoque
casuistico a la hora de abordar la técnica normativa de las bases, y de mantener asi (casi
contradictoriamente) abierta la puerta de las excepciones. Siempre que la actuacion estatal
pueda entenderse amparada por el concepto de bases, puede quedar justificada una
regulacion estatal que ocupe (hasta incluso llegar a agotarlo completamente) el espacio
competencial reservado constitucionalmente a las CCAA®,

Pero la utilizacién de las bases como méximo, como sucede en el Decreto-ley 16/2012,
introduce también en este terreno una nueva loégica. No se trata en su caso de aceptar (como
ha hecho en esas otras ocasiones el TC) que el Estado invada el espacio presuntamente
correspondiente a las CCAA para uniformizar ese complemento de las bases (al considerarlo,
por la especificidad de la materia, también basico), e impida asi, en aras de garantizar el acceso
de los ciudadanos a la prestacion en condiciones de igualdad, que las CCAA utilicen su
competencia de desarrollo para defender su interés general propio. En el caso del Decreto-ley
16/2012, el Estado hace imposible el establecimiento de ese ulterior complemento normativo
(el complemento no lo aportan las CCAA porque se les prohibe, pero tampoco procede a ello
el Estado) porque las bases dejan aqui de ser bases. Dejan de serlo no por incluir hasta el
ultimo detalle de la regulacion, repito, sino porque pasan a ser esencialmente una prohibicién
de la posibilidad de desarrollo, de mejora, de complemento, que es lo que estructuralmente
las convertia en bases. El Estado se vale del mecanismo de las bases para en realidad servir a
otros propositos, inutilizando indirectamente con ello el colaborativo bases-desarrollo y
bloqueando asi la posibilidad de actuacién de las CCAA.

En realidad, por tanto, la cuestion a dilucidar no deberia ser la estructural, o inherente de
manera general a las bases, de si éstas en el Decreto-ley 16/2012 se exceden de lo que la

Constitucion les atribuye como ambito funcional. Es decir, la cuestion de si, en tanto que

# Ver la Sentencia 204/2013, de 5 de diciembre, en la que el TC insiste en la necesidad de preservar el espacio
propio de la CA, como limite para las bases.

# Ver la Sentencia 24/2014, de 13 de febrero (F] 3), en la que el TC admite que, segin la materia y el ambito, la
intensidad y la extension de las bases varien. En el sentido de legitimar excepciones a las garantias formales, ver
asimismo la Sentencia 58/2015, de 18 de marzo.

% Ver TORNOS MAS, J. (1999). “La delimitacion...”, p. 145.
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mecanismo normativo construido sobre la necesidad de colaboracién Estado-CCAA, dejan
suficiente espacio a las CCAA para que éstas ejerzan su funcion legislativa de desarrollo. La
cuestion a analizar seria mas bien otra previa: la de si el Estado estd actuando a través del
ambito material correspondiente (a través del 149.1.2, del 149.1.13, del 149.1.16 o incluso
del 149.1.1%), lo que determinaria el tipo de objetivos a perseguir con la accion estatal y, a su
vez, el alcance funcional -mayor o menor- de esa accion. De acuerdo con los objetivos
inherentes a esos diferentes titulos competenciales, no parece que el Estado pueda imponer
una prohibiciéon de mejora de la prestacion mds que si actia a través de los dos primeros
titulos, es decir, en tanto que opcién de politica de inmigracion o medida econémica de
ahorro.

Estos distintos planos competenciales materiales quedan sin embargo confundidos en el
Decreto-ley 16/2012. A ello seguramente contribuye la ambigiiedad ya analizada del TC en la
Sentencia 31/2010, que no acaba de aclarar si al Estado también le habilita el titulo
transversal del 149.1.2 sobre inmigracion para actuar en relacién con la integracion social.
Pero al hacerlo, el Decreto-ley altera en todo caso también el ambito funcional que deberia
corresponderles a las bases. En el Decreto-ley, el Gobierno acude en principio al 149.1.16,
porque interviene en materia de sanidad, de proteccion social, pero invierte su esquema de
funcionamiento. Ultiliza las bases como un méaximo en vez de como un minimo, al trasladar al
terreno del 149.1.16 la légica de la politica de inmigracion a que, de acuerdo con la doctrina
de la Sentencia 31/2010, le habilita el 149.1.2, o la de los intereses generales de la economia
del 149.1.13.

Si la actuacion estatal estuviera en el caso del Decreto-ley conectada con la dimension de la
inmigracion del 149.1.2 (con cuestiones como la definicion de la politica de inmigracion o el
control de fronteras), su intervencién podria efectivamente tratar de utilizarse para fijar un
méaximo - para presuntamente desincentivar nuevas llegadas con la exclusion de un
determinado colectivo de las prestaciones sociales. También el Estado podria seguramente
tratar de imponer un tope miximo como medida de ahorro, amparandose en el titulo
horizontal del 149.1.13, e introducirse asi en el &mbito propio de las CCAA compartido con

el Estado™. Pero si el titulo competencial que le corresponde es el del 149.1.16, no parece en

# Ver SANTOLAYA MACHETTI, P. (2007). “Extranjeria y nuevos Estatutos de Autonomia”, p. 167: en defensa
de la aplicabilidad del 149.1.1 a los extranjeros, a pesar de la reserva expresa a los espafioles que establece ese
precepto. Santolaya entiende que en virtud de esa competencia el Estado fija un estandar minimo, que es
susceptible de ser luego mejorado por las CCAA, en funcion de su capacidad de gasto.

5 De acuerdo con De la Quadra-Salcedo, en el primer caso (art. 149.1.2) se trataria de una competencia exclusiva
del Estado, lo que daria lugar, en tanto que titulo transversal, a una concurrencia de normas estatales y
autonomicas, pudiendo pasar entonces la autonémica a ser inaplicable ante la prevalencia de la estatal. En el
segundo caso (art. 149.1.13), hablariamos en cambio de un titulo horizontal que habilitaria al Estado a actuar de
nuevo a través de la técnica de las competencias compartidas, de las bases, anulando en su caso la norma
autonomica con la que colisiona, conforme al principio de competencia. Ver DE LA QUADRA-SALCEDO
JANINI, T. (2010). “El Tribunal Constitucional en defensa de la Constituciéon. El mantenimiento del modelo
competencial en la STC 31/2010, sobre el Estatuto de Catalufia”. Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, Ntm.
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cambio posible utilizar su poder normativo para imponer un maximo. Pues ello significaria
prescindir tanto de la autonomia financiera de las CCAA, como de la doctrina constitucional
que entiende que el papel fundamental de las bases es el de representar un minimo comun
normativo. Y esa utilizacion de las bases desfiguraria ademds, hasta el punto de hacerlo
irreconocible, primero, la logica estructural de la técnica de colaboracion bases-desarrollo, més
alla de lo que ya lo ha hecho la admisién por el TC de excepciones al alcance maximo
material de las bases como minimo comun normativo, imponiéndose aqui en realidad un
bloqueo de ese mecanismo normativo. Y, segundo, el propio concepto de integracién social,
al utilizarse los mecanismos de intervencion del Estado para realizar opciones de politica de
inmigracion, en lugar de las de proteccion social’.

El TC deberia asi eliminar las ambigiiedades de la Sentencia 31/2010 y precisar el Ambito
competencial que le corresponde al Estado en virtud del 149.1.2. Mas concretamente, el
Tribunal deberia clarificar si su cardcter horizontal le habilita 0 no a intervenir también en
materia de integracion social, asi como también acotar el uso transversal que le brinda al
Estado central el titulo competencial del 149.1.13°%,

Pero el TC, con su Sentencia 139/2016, parece haber complicado todavia atin mas el
panorama de las relaciones de colaboracién normativas entre el Estado y las CCAA al
introducir una variable adicional, la de la estabilidad presupuestaria, que encamina la
solucién a los conflictos de competencias interpuestos por el Gobierno contra las normas
autonomicas de desarrollo de las bases del Decreto-ley 16/2012 en un sentido contrario al
que parecia apuntarse en el Auto 239/2012. Segtin argumenta en la referida Sentencia el TC
(FJ 12), el principio constitucional de estabilidad presupuestaria condicionaria la capacidad de
ejercicio de las competencias autonémicas, imponiendo un limite de gasto. La exclusion de
los extranjeros irregulares de la mayoria de prestaciones sanitarias como medida de ahorro no
seria asi inconstitucional, al representar la estabilidad presupuestaria un mandato
constitucional que escapa tanto a la voluntad del legislador estatal como a la del autonémico.
Desde esa perspectiva, las CCAA dejarian de poder ampararse en su autonomia financiera
para poder desarrollar unas bases estatales en el sentido decidido por las correspondientes
politicas publicas, en la medida en que para hacerlo no pueden incurrir en déficit

presupuestario. En este sentido, la autonomia de las CCAA para llevar a cabo politicas

90, pp. 319-321, critico con lo que califica de uso indiscriminado del art. 149.1.13 por el Estado y reivindicando la
preferencia de otros titulos como el 149.1.1, que no darian lugar al conflicto de competencias sino a la colisién
entre normas igualmente validas; ello harfa posible acudir para la resolucion de esa colision a la regla de la
prevalencia, en vez de a la de la nulidad.

1 APARICIO WILHELMI, M. (2013). “Inmigracion y reparto competencial en Estados descentralizados. Una
comparacion entre los casos espafiol e italiano”. Revista d’Estudis Autonomics i Federals, Num. 18, pp. 5y 6.

52 Ver en este sentido la Sentencia 93/2015, de 14 de mayo de 2015, en la que el TC considera que el Decreto-ley
6/2013, de 9 de abril, aprobado por la Junta de Andalucia vulnera las bases establecidas por el Estado ex art.
149.1.13 CE, asi como la STC 62/2016, de 17 de marzo de 2016, en la que también se declara inconstitucional el
Decreto-ley de Catalufia 6/2013, de 23 de diciembre, por contravenir la regulacion bésica estatal basada en el art.

149.1.13 CE.
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publicas propias quedaria doblemente condicionada: de entrada, por una utilizacion de las
bases como méximo que impide el ejercicio de la competencia sobre el desarrollo; v,
adicionalmente, por la introduccién de la estabilidad presupuestaria como principio genérico

neutralizador de la autonomia financiera®.
V. Conclusiones

La constatacién de una diversidad de reacciones autondmicas ante la decision estatal de
reducir la proteccién social de los extranjeros lleva a plantear la pregunta de si en paises como
Espafa, en materia de inmigracion, la crisis econdmica tiene el impacto neto que tiene en
otros paises (aprobacion de recortes sociales como consecuencia de la crisis). La tesis de
partida de este trabajo es que la existencia de un Estado descentralizado y la lucha
competencial que éste desata entre el Estado central y los entes politicos territoriales mediatiza
la respuesta de las instituciones politicas y juridicas a la hora de adoptar medidas en ambitos
diversos, representando la proteccion social de los inmigrantes sélo un ejemplo.

Probablemente por lo sensible del tema de la inmigracién para la ciudadania y lo por tanto
facilmente manipulable que se muestra en este campo la opinién publica, la inmigracién
representa ya de por si un ambito que se presta con especial facilidad a ser objeto de
enfrentamientos (o de escenificacion de esos enfrentamientos) entre partidos politicos, lo que
también influye en los procedimientos de toma de decisiones por las instituciones
competentes. Ello de hecho lo vimos ya, a nivel estatal, al constatarse en el afio 2000 la
irrupcion en Espafa de la inmigracion, con el tortuoso proceso de aprobacion y reforma de la
LODYLE. La Ley se aprueba en efecto a principios de 2000 como proposicion de ley, en
contra de la voluntad del PP, el partido entonces en el Gobierno, con el apoyo de todos los
grupos parlamentarios en la oposicién. Y se reforma a finales de ese mismo afio, una vez el PP
ha conseguido volver a ganar, esta vez con mayoria absoluta, y habiendo irrumpido la
inmigracion en los debates electorales. Los partidos que habian conseguido aprobarla unos
meses antes mostraron fuertemente su oposicion, salvo en el caso de CiU y Coalicién
Canaria, que acaban secundando la reforma.

Pero esa politizacion de la inmigracién adquiere una nueva dimensién al trasladarse el
debate al espacio del Estado autonédmico. Las CCAA entran en escena al plantearse la
necesidad de politicas sociales y el objetivo de la integracion social de la inmigracion, ambito
en el que son competentes. Y ese enfrentamiento ideolégico entre partidos, que habiamos
visto a nivel estatal en el 2000, lo vemos ahora planteado en términos de debate territorial,
que hace que las reacciones de las CCAA ante los recortes sociales del Estado no sean siempre
explicables en términos de alianzas o de conflictos ideoldgicos entre partidos, sino en funcién

del eje centralizacion-descentralizacion.

5> Mucho mads cauto se muestra el TC al aplicar el principio de estabilidad presupuestaria en la STC 11/2016, de 9
de junio de 2016, con relacién al principio democratico, y fuera del ambito autonémico y del derecho a la salud.
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Si volvemos al supuesto del Real Decreto-ley 16/2012, la negativa de Cataluiia de acatarlo
resulta especialmente significativa en este sentido, en tanto que esa CA ya habia expresado su
intencion de exigir un periodo minimo de residencia en el territorio autonémico como
condicion de acceso de los extranjeros indocumentados a las prestaciones sanitarias. Los
obsticulos juridicos encontrados a la hora de exigir ese requisito habrian hecho finalmente
desistir del proyecto™.

Desde esta perspectiva, el escenario de crisis econdmica y de recortes en prestaciones
sociales visibilizaria la politizacién de la inmigracion, al abrir la puerta a que las CCAA se
desmarquen o reivindiquen posiciones propias, frente a las defendidas por el Estado central,
en materia de inmigracion. En cambio, durante los afios de bonanza econémica, cuando el
nivel de proteccion social establecido en las bases legislativas estatales era ya alto, habia menos
lugar para una actuacion legislativa autonémica propia, siendo menos facil para las CCAA
mejorar ese nivel de proteccién.

La logica que guia la actuacion de las CCAA no parece en efecto sélo ser la de la dualidad
izquierda-derecha (asumiendo que cuanto mis de izquierdas es un partido, mas proteccién
social defiende para los extranjeros), sino también, o, sobre todo, la légica de la organizacion
territorial. Ello haria que la actuacion de las CCAA estuviera motivada por querer marcar o
no distancias respecto del Estado central, respecto de la posicién que va a representar el
centralismo, por mas que sin conexién necesaria con el tema concreto del que se hable (en
este caso, los derechos sociales de los extranjeros). Y esta misma logica comportaria, a su vez,
que las propias medidas estatales, mas alld de la norma de tipo social de que en concreto se
trate, puedan también tener una dimension territorial, un impacto centralizador. En otras
palabras, en el actual escenario autonémico, la variable ideoldgica quedaria reducida (o
rebajada) al debate sobre la descentralizacion.

Acabamos asi pues observando no tanto una correlacion inequivoca entre crisis econdmica
y recortes sociales (que quizds si se da), sino mas bien cdmo la crisis econémica sirve de
escenario para el enfrentamiento Estado-CCAA. Los recortes sociales introducidos desde la
legislacion basica estatal propiciarian la discrepancia por parte de las CCAA, competentes
para el desarrollo de esas bases, asi como también una actuacion estatal en ambitos relativos a
la proteccién social con implicaciones para el sistema de reparto competencial. Se trata de un
enfrentamiento politizado que, tal y como ya se ha sefialado, ya se habia dado en otras
ocasiones, en cuanto se habian introducido recortes por el Estado y habian podido
desmarcarse a continuacion las CCAA. Entonces sin embargo representaba una tensién en
estado solo latente y que en el contexto actual de crisis se polariza.

Pero mds concretamente, lo que vemos es que, si bien las competencias compartidas
representan los mecanismos previstos para estructurar y guiar esa tensién competencial (al

repartir las 4areas de actuacion entre los actores politicos territoriales y organizar su

> MORENO FUENTES, ]J. y DE FIGUEREIDO FERREIRA, S. (2013). “Inmigracion, sanidad, crisis econémica y
politizacion de la inmigracion en Espafia”. Revista Interdisciplinar da Mobilidade Humana, XXI, Num. 40, p. 42.
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participacién conjunta), en la practica, el tipo de configuracién abierta que les da tanto la CE
como la respuesta solo casuistica del TC hace que contribuyan precisamente a perpetuar la
indefinicion del sistema de reparto constitucional y a la intensificacion por consiguiente de
esa tension. Asi configurado, el sistema daria pie a una tensidon competencial exacerbada
respecto de la vigente en otros Estados descentralizados en los que la definicion del alcance de
las competencias compartidas no se caracterice por ese grado de apertura. Y condicionaria (de
modo adicional a lo que pueda hacerlo la orientacion ideoldgica del partido en el gobierno o
de la situacién concreta econdmica) el contenido de las normas. La falta de certeza y
estabilidad acerca de qué organo politico es el competente y de cudl es exactamente el
contenido de su ambito material competencial haria que los entes territoriales estén
especialmente incentivados para ejercer sus competencias en un sentido expansivo, tratando
de consolidar, ampliar o blindar su espacio competencial (luchando por hacer prevalecer ya
sea la integracion social de los extranjeros o el control de la inmigracion, segun el papel
inicialmente asignado en la distribuciéon competencial) o incluso conquistar nuevo terreno
competencial, en perjuicio del otro ente territorial, puesto que, de otro modo, sera ese otro el
que lo ocupe.

En el caso especifico del Decreto-ley 16/2012, el TC podria en efecto reducir el impacto
de esa carrera entre entes territoriales por la competencia, de considerar que la delimitacion
objetiva y subjetiva de la prestacion social forma parte del nacleo de lo bésico del 149.1.16 y
es asi competencia del Estado central, sin poder entonces las CCAA mejorar el estatus
juridico de los destinatarios de las prestaciones. Ello significaria definir las bases legislativas
competencia del Estado central como un méximo, en vez de como un minimo, para las
CCAA. De ese modo se reduciria la politizaciéon o competicién entre entes territoriales, asi
como la diversificacion de respuestas legislativas, si de lo que se trata es de asegurar una
igualdad. Pero también se terminaria con el margen de mejora de la proteccion social que
hasta ahora quedaba en manos de las CCAA, despojindose ademas de sentido la técnica
colaborativa bases-desarrollo. Y se avalaria seguramente con ello intereses que también
desbordan el puramente analizado en ese caso como es de la proteccién social, para acabar
sirviendo, aunque sea indirectamente, en una direccion recentralizadora.

En este sentido, aqui se ha defendido que la pugna competencial entre entes territoriales
influye en el contenido de las normas, pero que es el marco juridico, y la interpretacion que
de ¢l haga el TC, lo que puede ayudar a encauzar esa tension y dar asi respuesta a algunas de
las preguntas que se han planteado a lo largo de este trabajo. Concretamente, ;pueden las
bases pasar a representar un maximo que impida a las CCAA mejorar la prestacion social
prevista y entonces obviar la medida de recorte introducida por la via del Decreto-ley, en
ejercicio de la competencia estatal sobre las bases? ;Puede, de manera general, ser utilizada la
nocion de bases por el Estado central para reducir la creciente diversidad de respuestas
normativas autonomicas a las medidas estatales de recortes sociales? ;Puede una m4s precisa
acotacion del alcance de las competencias compartidas (bases y desarrollo) servir en ultima

instancia para desactivar ese juego de poder entre entes territoriales que les lleva a defender
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sus espacios competenciales de modo condicionante para el contenido de normas no
directamente relacionadas con el debate territorial? ;Puede, por ultimo, la exigencia de
estabilidad presupuestaria distorsionar todavia ain mas los ya dificiles equilibrios entre bases y
desarrollo a la hora de delimitar las competencias (como parece admitir el TC en la STC
139/2016)? El TC tendra que acabar precisando su respuesta a todas estas preguntas,
perfilando para ello el alcance tanto material (el contenido preciso de las competencias) como
funcional (qué abarcan las bases) de las respectivas competencias, y contribuir de ese modo a
al menos limitar el grado de apertura del sistema de reparto competencial. El Decreto-ley
16/2012 deberia representar un acicate en ese sentido.
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