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La referencia inicial al Modelo Social de la Comunitat Valenciana en el marco normativo de la
reforma de la Ley Orgénica 1/2006 de 10 de abril, plantea dos cuestiones previas de indole
conceptual estrechamente relacionadas entre si; a saber, la precision de su significado en relacion a
aquellos principios y directrices que informan la organizacion juridica de la materia de servicios
sociales, y la delimitacion de su autonomia o especificidad en el sistema constitucional espafiol de
proteccion social .

La oportunidad de estas puntualizaciones cobra referencia porque la nueva redaccion del Estatuto
de Autonomia aporta argumentos suficientes para apoyar la plena vigencia de un Modelo Social
Valenciano en el ambito de las politicas de actuacion de los servicios sociales y, por ende, su clara
especificidad dentro del sistema constitucional de proteccion social.

En el campo doctrinal, por el contrario, el encaje o desarrollo competencial de las materia,
tradicionalmente denominada ‘“‘asistencia social”, ha estado presidida por la conjuncion de dos
factores encaminados hacia una misma orientacion;, por un lado, la marcada indefinicién
constitucional de la materia, y por el otro, su excesiva dependencia conceptual de otros sistemas de
proteccion social mas acabados en el marco constitucional . Fruto de ello, ha sido una vision
extremadamente residual y supletoria de la materia que nos ocupa que, alejada de la perspectiva del
analisis competencia, determinaba su contenido material por la via derivada de la mera exclusion:
todo derecho social establecido o que pudiera establecerse para la proteccion de los ciudadanos y
que no estuviera ya satisfecho por el sistema de seguridad social o por el sistema nacional de salud.

Con independencia de lo que podemos denominar como bloques del ordenamiento o eventuales
resultados y desarrollos de los mismos, en consonancia con la abundante conformacion de la
legislacion en las materias de seguridad social y sistema nacional de salud, lo cierto es que las
deducciones o valoraciones constructivas y conceptuales que de dicha conformacion se realicen no
pueden superponerse al contraste directo que materialmente aporta la razon del analisis
competencial; y es precisamente en este orden donde las anteriores notas de residualidad,
supletoriedad y exclusion pierden o rebajan su perfil conceptual como criterios o lineas
delimitadoras de la competencia material sobre asistencia social o bienestar social.

En este estado de las cosas, la perspectiva es bien distinta dado que la alejada indeterminacion,
ambigiiedad o falta de concrecion constitucional material sobre la asistencia social, por otra parte,
perfectamente aplicable a la abstraccion y flexibilidad de los conceptos juridicos indeterminados, no
empece ni a la instrumentacion técnica ni al alcance de su especificidad competencial al amparo del
reconocimiento expreso de la competencia exclusiva que ostenta la Comunitat Valenciana sobre la
materia de servicios sociales.

En efecto, excluido el régimen de competencia compartida, es decir, cuando el titulo competencial
contempla la conexion directa de la potestad normativa del Estado y de las respectivas
Comunidades Autonomas en la regulacion de una determinada materia , el desarrollo del sistema
competencial sienta unos claros postulados en razon de la especificidad de las materias atribuidas en
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exclusiva a las Comunidades Auténomas que, al hilo de la doctrina del Tribunal constitucional,
pueden quedar sintetizados en torno a las siguientes reglas, principalmente:

1. El reconocimiento de la potestad de normacion de las Comunidades Autdbnomas para
establecer y desarrollar unas politicas de asistencia social o de servicios sociales propia y
diferenciada.

Esta atribucion, por tanto, sustenta la validez de las iniciales precisiones conceptuales
planteadas, esto es, la posible existencia de un Modelo Social Autondémico que contemple
los principios y directrices a través de los cuales la Comunidad Auténoma organice su propia
politica de asistencia social, conforme a su plena especificidad dentro del sistema
constitucional espafiol de proteccion social .

2. En concordancia con el anterior reconocimiento, ““ la ausencia en favor del Estado de una
competencia general o indeterminada de proteccion social que de un modo paralelo o
concurrente distorsione la competencia asumida en exclusividad por la Comunidad
Autoénoma”.

Dicha regla, conforme a la interpretacion que resulta del analisis de los limites que presentan las
denominadas competencias econdmicas del Estado , como posibles titulos habilitantes de
competencia general (entre otras SSTC 95/1986, de 10 de junio, 188/1989, de 16 de noviembre,
79/1992 de 28 de mayo y 225/1993 de 8 de julio), resulta ciertamente extrapolable a la cuestion
doctrinal que nos ocupa, especialmente al pretendido alcance ejemplarizante derivado de la usual
distincién entre una propia “asistencia social interna” y otra impropia o “externa” al sistema de
seguridad social, pues si bien parece correcto que dicho sistema puede incluir una determinante
esfera de asistencia social como parte integrante de su competencia material (ex. Art. 41 de la
Constitucion, SSTC 76/86 y 239/02), también queda claro, fuera de toda duda, que a la luz de los
limites que presenta la posible extension de la potestad normativa del Estado, ya sea a través de la
nocién instrumental de las bases, inaplicable en este caso, o bien, a través de la funcion de las
materias conexas de indole social, caso de las denominadas competencias econdmicas, la simetria
de la distincidon propuesta no resulta congruente con el sistema competencial al invertir el proceso
de su propia formulacion, esto es, en cualquier caso, y con mayor argumentacion, si cabe, lo que no
puede sustentarse es que el mero reconocimiento de una faceta de una materia atribuida al Estado
cree por si misma una competencia general o indeterminada que, de modo paralelo, pueda
distorsionar la competencia asumida en exclusividad por la Comunidad Auténoma.

En suma, lo que no puede conseguirse merced a la aplicacion de titulos habilitantes de materias
conexas, menos aun puede atribuirse por medio de facetas o aspectos comunes pero adscritos a
materias diversas y de distinta titularidad: seguridad social y servicios sociales respectivamente.

Como podemos observar, la preferencia hermenéutica del andlisis del sistema competencial
conduce a un cambio de la tradicional perspectiva con la que se venia abordando la compleja
delimitacion de la asistencia social como materia competencial.

En este sentido, los criterios delimitadores para fijar su extension concurrencia y limites no pueden
referirse ya por la estricta via de la exclusion derivada de una concepcion meramente residual y
supletoria respecto de las materias de seguridad social y sistema nacional de salud. Afirmar lo
contrario, a través de una definicion meramente negativa de la materia de asistencia social, como
marco de actuacion resultante de lo ya realizado o que pueda realizar el Estado por medio de las
competencias citadas , no solo distorsiona sino que vulnera en esencia el disefio competencial
establecido al permitir auténticas “clausulas generales” y por tanto, un margen extralimitado de
discrecionalidad que puede llevar a un verdadero vaciamiento de la competencia material
plenamente asumida por la Comunidad Auténoma (SSTC 152/1988 y 75/1989).
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Con razon, la nota de implementariedad que debe predicarse de la armonizacion de las materias en
liza, que no cabe confundir con la simple supletoriedad, ni puede alterar, ab initio la delimitacién
primaria o esencial del contenido material de una competencia ya atribuida, ni tampoco establecer
criterios de preferencia o jerarquia que no estén expresamente contemplados en el sistema
competencial espafiol . De ahi, que la implementariedad revele su neutralidad conceptual respecto
de la especificidad y de la reciproca delimitacién de las materias que concurren en el sistema
constitucional de proteccion social.

La aplicacion de estas reglas de interpretacion del orden competencial lleva a una definicion
positiva del &mbito de desarrollo de la competencia asumida por la Comunidad Auténoma que, en
términos generales, puede establecerse en torno a las siguientes lineas o criterios de actuacion. En
primer término, la Comunidad Auténoma tiene competencia para la eleccion y desarrollo de su
propio modelo de actuacion social en el marco de su especifica competencia sobre servicios
sociales. Esta linea de actuacion no solo supone el tradicional acceso a las medidas conyunturales y
de fomento implicitas en las politicas sociales, sino, sobre todo, a los principios y directrices que
caractericen la configuracion positiva de la organizacion juridica basica del propio Modelo Social, a
saber:

a. La configuracion directa de los fines, principios y directrices que definan su aplicacion.

b. La delimitacion de los sectores o grupos sociales de preferente actuacion y de sus
respectivas necesidades de atencion o de urgencia social.

c. El establecimiento de las condiciones y requisitos necesarios para acceder a las prestaciones
sociales.

d. La organizacion e instrumentacion general del sistema publico de prestaciones sociales.

e. La configuracion de las relaciones institucionales e interadministrativas en el ambito de su
marco competencial.

f. La ordenacion de los pardmetros e instrumentos de control, calidad y seguridad del ciclo de
la atencion social autondomico.

g. La elaboracion del marco de financiacion del sistema de prestaciones y de sus respectivas
condiciones de suficiencia, eficacia y sostenibilidad.

En segundo término, la Comunidad Auténoma también tiene derecho a las potestades de gestion y
ejecucion de las ayudas o fondos de contenido econdmico que el Estado articule sobre la base de
ambitos especificos de asistencia social ya expresamente asumidos por la Comunidad Auténoma,
salvo que su gestion o ejecucion centralizada resulte plenamente justificada en atencion a la
complejidad que encierre su procedimiento técnico de ejecucion y, en su caso, por la intangibilidad
del principio de igualdad respecto de derechos subjetivos previamente reconocidos a todos los
ciudadanos espafioles .

Frente a esta configuracion positiva del desarrollo competencial autonomico, también conviene
sefialar los limites que presenta el ejercicio natural de las competencias propias del Estado sobre
proteccion social, si bien como se ha dicho, ya no bajo el prisma de su preferencia o exclusividad,
sino bajo la logica reciprocidad delimitativa de las diversas materias sociales concurrentes o en liza.

En esta linea, no cabe duda de que la competencia autonémica sobre servicios sociales no puede
afectar ni a la regulacion juridica de las materias de Seguridad Social y Sistema nacional de Salud,
ni tampoco a la concrecion organizativa de sus respectivos Institutos. En ambos casos, la
decantacion material queda plasmada en la configuracién conceptual y positiva que el Estado ha
venido desarrollando normativamente en torno a las notas o aspectos nucleares de dichas materias .

En parecidos términos hay que pronunciarse respecto de la posible incidencia que pueden presentar
las citadas “competencias econdmicas” a favor del Estado como proyeccion conceptual de la nocion
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vertebradora del sistema econdmico nacional, particularmente a través de la plasmacion del
principio no expreso de unidad econdmica y su respectivo reflejo en la denominada caja unica de la
Seguridad Social; pues si bien es cierto que el presupuesto de un tinico orden econdémico no excluye
la posible diversidad juridica sobre un sector econdémico del Estado, ni tampoco puede abrogar o
desnaturalizar en exceso el contenido competencial concurrente de la Comunidad Auténoma, no
obstante, también resulta legitimo que su funcion delimitadora impida que el desarrollo normativo
de las Comunidades Autonomas pueda afectar a la estructura misma del sistema de caja tnica o a
alguno de sus elementos bésicos de organizacion.

Sin embargo, la cuestion cambia profundamente cuando la referencia se establece respecto de la
asistencia social derivada de las anteriores materias de competencia estatal, pues en estos casos,
dicho ambito de referencia s6lo establece un aspecto o faceta accesoria de la materia estatal
propiamente dicha, de suerte que, tal y como ya se ha sefalado, su alcance conceptual no puede
resultar decisivo para el orden competencial ya que no participa de la nocion informadora y
vertebradora del concepto de bases en sentido propio, ni tampoco de la funcidén delimitadora que
ejercen las denominadas competencias econdmicas a favor del Estado.

Por eso, su ambito de aplicacion y, por tanto, su reciproca delimitacion con la competencia
autonomica, sélo puede justificarse cuando dicha asistencia social responda directamente a un
complemento necesario de un derecho social ya reconocido por la Seguridad Social o el Sistema
Nacional de Salud, o bien, a la atencidon de un potencial derecho social conforme, en todo caso, a la
delimitacion de los perfiles institucionales y conceptuales de estas materias y a la configuracion
positiva de sus respectivos marcos normativos (SSTC 69/1988 de 19 de abril) .

Pues bien, en esto contexto de los criterios y lineas competenciales analizados la nueva redaccion
del Estatuto de Autonomia, tras su reforma por la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, confirma
este cambio de enfoque o de perspectiva conceptual a favor de la plena vigencia de la especificidad
del Modelo Social valenciano en el ambito material de su competencia sobre servicios sociales. Esta
confirmacion, por lo demas, se realiza desde su mas alta abstraccion a través de la deducciéon o
inferencia directa de la Constitucion espafiola de aquellos valores y principios sobre los que se
asienta la organizacion juridica béasica de la competencia autondmica sobre servicios sociales;
valores y principios que no son otros que aquellos que confluyen en el significado institucional de la
idea o nocidn de la dignidad de la persona como germen alumbrador de toda organizacion social.

Este presupuesto axiologico claramente reconocible en el nuevo Titulo II del Estatuto de
Autonomia: De los derechos de los valencianos y valencianas, y en particular en la concordancia
teleologica de sus articulos 8.1 y 10.1 , tiene un inequivoco engarce directo con el marco juridico
constitucional de 1978 y su correspondencia con el citado significado institucional de la persona.

Asi, en un plano formal, conforme al desideratum de las declaraciones formuladas en el Predmbulo
y en los articulos 1.1 y 10.1 de la Constitucién, la dignidad de las personas y, por extension, los
derechos inviolables que les son inherentes junto con el libre desarrollo de la personalidad, se situa
como auténtico portico ontoldgico de la organizacion juridica y politica de nuestro pais, esto es, en
palabras del propio constituyente: “fundamento del orden politico y de la paz social”

En un plano material, la secuencia formal de reconocimiento de este valor cardinal queda
implementada por el mandato constitucional en orden a promover y facilitar las condiciones
sociales necesarias para el disfrute real y efectivo de los derechos y libertades fundamentales de las
personas, especialmente a través del correlato que brinda la nocién promocional del principio de
igualdad junto con la efectiva realizacion del principio de solidaridad, articulos 9.2, 2 y 138.1 de la
Constitucion .
En nuestro Estatuto de Autonomia, como ya se ha sefialado, la funcion legitimadora de este
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contexto principial no solo es reconocida en el marco general de las politicas sociales, sino que
ademads, como destaca la STC 53/85 citada, resulta determinante en la delimitacion de los “impulsos
y lineas directivas” que caracterizan la configuracion estatutaria del Modelo Social de la
Comunidad Valenciana y, por ende, del marco de actuacion competencial en la materia de los
servicios sociales.

En efecto, en la reciente reforma estatutaria la relevancia de éstos “impulsos y lineas directivas”
superan con creces la parca referencia al principio de igualdad real contemplada en la redaccion
originaria del Estatuto (articulo 2 de la Ley Orgénica de 5/1982, de 1 de julio), representando un
punto de inflexion en la caracterizacion de la organizacion juridica del Modelo Social.

De esta forma, la reforma estatutaria destaca de modo expreso la consideracion de principio rector
de politica social y econdmica que encierran los servicios sociales en su doble vertiente de técnica
de proteccion social y de competencia material de la Comunidad Autonoma, debiendo informar, por
tanto, la legislacion positiva, la practica judicial y la actuacion de los poderes publicos, asi como la
articulacion de los posibles derechos subjetivos de acuerdo con lo que dispongan sus respectivas
leyes de desarrollo .

Su reconocimiento, ademads, resulta ciertamente novedoso, pues en concordancia con las anteriores
declaraciones constitucionales, la consideracion expresa de su alcance como principio rector se hace
valer, también, “como expresion del espacio civico de convivencia social de los valencianos”
(articulo 10.2). De modo que la tendencia a positivizar nuevos derechos sociales o ambitos de
actuacion social debe entenderse orientada a cohesionar el orden politico y la paz social, desde una
perspectiva eminentemente civil derivada de los derechos de los ciudadanos.

Otra de las novedades que presenta la nueva redaccion estatutaria al socaire del impulso de las
citadas lineas o directrices es el reconocimiento de estos principios de indole social en el marco de
la identidad, los valores e intereses del Pueblo Valenciano, de suerte que forma parte integrante e
integradora del desarrollo del concepto cultural valenciano, debiendo informar también sus
respectivas medidas de promocidn cultural y social (articulo 12).

Que la proteccion social actiie ya como un verdadero factor cultural es, sin lugar a dudas, todo un
acierto y un avance del texto estatutario que ademads esta en plena sintonia con las aspiraciones del
Modelo Social europeo como elemento comun de convergencia de las diversas sociedades europeas.

Fuera de este importante marco principial, la reforma estatutaria también revela un notable esfuerzo
a la hora de concretar o disefiar el Modelo Social en relacion a sus grupos o sectores preferentes de
atencion (articulo 10.3).

La extensa y prolija descripcion de estos ambitos de actuacion social da buena cuenta del desarrollo
que tienen en la actualidad las politicas de servicios sociales, asi como de su relevante funcion de
implementariedad en el esquema general de la proteccion social, sobre la base ya enunciada de la
nocion promocional de la igualdad, las politicas de no discriminacion y la aplicacion efectiva del
principio de solidaridad. Su formulacion, por otra parte, combina los ya tradicionales ambitos de
proteccion social como la defensa integral de la familia, la proteccion especifica y tutela social de
los menores junto a otras modernas manifestaciones de tutela social dirigidas a combatir la
violencia, ya sea de género o derivada de actos terroristas, las situaciones de riesgo, exclusion social
y desigualdad de oportunidades, particularmente derivadas de la pobreza o de la falta de integracion
de la inmigracion, asi como la compatibilidad de la vida familiar y laboral o el reconocimiento de
una renta de ciudadania en los términos previstos por su respectiva ley de desarrollo (articulos 10.3,
11y 15 del Estatuto).

Mencion aparte, merece reconocimiento del tratamiento social de las personas en situacion de
dependencia y discapacidad (articulos 10.3 y 13 del Estatuto) ya que asoman en la reforma
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estatutaria como los retos mas importantes del Modelo Social. Retos que requeriran del sistema
publico valenciano un disefio de atencion integral que cubran los aspectos preventivos, asistenciales
y de insercion de estas personas; asi como de una eficaz y eficiente coordinacion con los servicios
generales de proteccion social, especialmente con los del &mbito sanitario.

En definitiva, una ambiciosa reforma estatutaria que en el importante campo de las politicas
sociales aboga por la plena madurez y vigencia de un Modelo Social valenciano que desarrolle
especificamente sus competencias en materia de servicios sociales, conforme a los valores y
principios que confluyen en la dignidad de las personas como germen alumbrador de toda
organizacion juridica avanzada, justa y solidaria.
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