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| EL MODELO CONSTITUCIONAL DE SEGURIDAD SOCIAL|

I. PLANTEAMIENTO

Como es suficientemente conocido, el orden cronoldgico de aparicion de la nor
de Seguridad Social es justamente inverso al orden légico-juridico que resulta de la j¢g
de fuentes -Constitucion, Ley General de Seguridad Social, Reglamentos generales y
lares-, no solo porque la Constitucién espafiola de 1978 (en adelante, CE) es posterior
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General de Seguridad Social de 1974 (en lo sucesivo, LGSS; Texto Refundido aprobado por

D. 2065/1974, de 30 de mayo), norma basica en la materia, sino también a la mayori
disposiciones reglamentarias que fueron dictadas en desarrollo del Texto Articulado d¢
habida cuenta que la vigente LGSS de 1974 es un Texto Refundido de la Ley de Se
Social de 21 de abril de 1966 y de la Ley 24/1972, de 21 de junio, de Financia
Perfeccionamiento de la accion protectora del Régimen General de la Seguridad Social

El proposito de las siguientes reflexiones es determinar el modelo de Seguridad
querido por la Constitucion y, una vez identificado éste a partir de sus rasgos configur
precisar si el ordenamiento vigente en materia de Seguridad Social respeta dicho mo
en qué medida precisa ser reformado para ajustarse al disefio constitucional.

Desde luego, el primer problema que se le plantea al estudioso en esta indaga
elucidar si existe efectivamente un modelo constitucional de Seguridad Social que deb
como pauta al legislador ordinario. A este respecto, se ha dicho que nuestra Carta M
consagra un modelo constitucional de Seguridad Social (1), o lo que es igual, que perm
rentes modelos de Seguridad Social (2). Ahora bien, este planteamiento polivalente no
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afirmar que en el marco del articulo 41 de la CE halle cobijo cualquier sistema de proteccién

social, ni que dicho precepto no condicione el contenido de la accién protectora en ord
encuadramiento institucional (3). La CE no es «neutra» en materia de Seguridad Soci
establece unos rasgos o principios orientadores, unos parametros dentro de los cual
moverse el legislador en orden al establecimiento, no de cualquier modelo de Seg
Social, sino de un sistema, aquel que juzgue mas iddéneo y/o resulte viable en un m
histérico dado, escogido de entre los varios modelos implantables que respeten las di
constitucionales (4).

(1) J. VIDA SORIA: «Los Regimenes Especiald2apeles de Economia Espafici@ms. 12/13, 1983, pag. 164.

(2) F. SUAREZ GONZALEZ: «La Seguridad Social y la Constitucion de 19P8peles de Economia,.cit.,
pag. 119.

(3) E. BORRAJO DACRUZ: «EI modelo constitucional de la Seguridad Social en Esfitdiasta de Trabajo
nam. 65, 1982, pag. 33.

(4) M. RODRIGUEZ PINERO: «La dimensién constitucional de las pensiones de Seguridad Social no cg
tivas».Revista de Seguridad Sogialim. 34, 1987, pag. 58.
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Conviene, pues, analizar siquiera brevemente el contenido material de los preceptos
constitucionales sobre Seguridad Social, todos ellos ubicados significativamente en el ¢apitulo
dedicado a los principios rectores de la politica social y econdmica, al objeto de precisar los
aspectos esenciales del referido modelo, para lo cual centraremos el analisis en los siguientes
aspectos:

a) El contenido o composicion de la Seguridad Social.

b) El alcance de la publificaciéon del régimen de Seguridad Social y sus posibles cone-
xiones con mecanismos complementarios de proteccién social privada o voluniaria.

¢) El ambito subjetivo de la proteccién dispensada por la Seguridad Social, y

d) El significado de la prevision constitucional que alude a «prestaciones sociales sufi-
cientes ante situaciones de necesidad».

[I. CONTENIDO O COMPOSICION DEL SISTEMA PUBLICO DE SEGURIDAD
SOCIAL

La dificultad de identificar el contenido constitucionalmente asignado a la Segyridad
Social procede de la enorme dispersion de preceptos constitucionales que aluden a la
misma (5). La expresion «Seguridad Social» aparece como tal en cuatro articulos de la CE
de 1978. Desde luego, en el articulo 41, que es la norma fundamental en la materialy sobre
cuyos presupuestos se construye fundamentalmente este breve andlisis, por lo que quiza
resulte oportuna su transcripcion literal: «Los poderes publicos mantendran un régimen
publico de Seguridad Social para todos los ciudadanos, que garantice la asistencia y presta-
ciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente en caso de desem-
pleo. La asistencia y prestaciones complementarias seran libres».

Pero la mencion a la Seguridad Social figura tambigaresis verbign otros tres arti-
culos de la Constitucion: En el articulo 25.2, que se refiere al derecho a la Seguridad Spcial de
los penados; en el articulo 129.1, que alude a la «participacion de los interesadgs en la
Seguridad Social», y en el articulo 149.1.17.2, donde la Seguridad Social (su legislacion bésica
y régimen econoémico) figura como competencia exclusiva del Estado, «sin perjuicio de la
ejecucion de sus servicios por las Comunidades Auténomas».

(5) E. BORRAJO DACRUZ: «EI modelo constitucional de la Seguridad Social en Espafigag. 26 y ss.; M.R.
ALARCON CARACUEL y S. GONZALEZ ORTEGACompendio de Seguridad Socidl? ed. renovada
Madrid, Tecnos, 1991, pags. 43-44.
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Por otra parte, algunas materias que hoy forman parte indiscutible de la accion protec-
tora de la Seguridad Social aparecen contempladas doquier en otros preceptos del texto consti-
tucional: Asi, la suficiencia econémica de las prestaciones reconocidas a los ciudadanos
durante la tercera edad (art. 50), la proteccién de la salud publica (art. 53), la prevision de los
minusvalidos (art. 49), la proteccion social y econdmica de la familia (art. 39). Asim|smo,
prescindiendo de otras materias cuya conexién con la Seguridad Social es mas remota|-readap-
tacion profesional (art. 40.2), seguridad e higiene en el trabajo (art. 40. 2) y proteccion| de los
emigrantes (art. 42), entre otras-, hay que aludir a los «servicios sociales», mencionados en el
articulo 50, y a la «Asistencia social», relacionada entre las materias sobre las que las
Comunidades Auténomas pueden asumir competencias exclusivas (art. 148.1. 20).

Sin embargo, este disperso cuadro normativo no puede servir de apoyo a una interpreta-
cion reduccionista del ambito objetivo de la Seguridad Social. Si la CE contempla la salud, la
proteccién familiar, etc., en preceptos separados, es porque se trata de materias sobre |as que la
Seguridad Social no ostenta el monopolio, pues la accion protectora de ésta concurre gon la de
otros organismos publicos, dado el caracter global de la proteccién que se pretende (6)

Por otro lado, el articulo 41 CE compromete al régimen publico de la Seguridad Spcial a
gque garantice la «asistencia y prestaciones sociales» suficientes en favor de todos Igs ciuda-
danos ante situaciones de necesidad. La palabra «prestaciones» se contrapone, pues, @ la «asis-
tencia», y la dualidad de términos se reproduce en el inciso final del articulo 41 cuando e hace
mencién a las prestaciones y asistencia complementarias de caracter libre. EI ambiglio tenor
literal del articulo 41 CE ha permitido a la doctrina hallar fundamento a dos posibles lineas de
actuacion legislativa:

a) Por un lado, permite mantener dentro del Sistema de Seguridad Social los seryicios y
prestaciones sanitarias al modo tradicional: «la asistencia valdria tanto comg asis-
tencia sanitaria y prestaciones sociales valdrian tanto como prestaciones pcon6-
micas», dualidad de accion protectora que se reflejaria igualmente en el cuadro de
medidas complementarias.

b) Por otro lado, permite mantener dentro del régimen publico de la Seguridad [Social
tanto las prestaciones econdmicas de caracter contributivo como las prestaciones no
contributivas o de caracter asistencial (7).

(6) M. R. ALARCON CARACUEL y S. GONZALEZ ORTEGACompendio ., cit., pag. 45.

(7) E. BORRAJO DACRUZ: «La Seguridad Social en la Constitucién Espafiola: Desarrollos legales y critefios del
Tribunal Constitucional»Documentacion Laborahum. 30, 1990, pag. 25.
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Tras la universalizacion de la asistencia sanitaria propiciada por la Ley 14/1986, de 25
de abril, General de Sanidad -ley desarrollada por R.D. 1088/1989, de 8 de septiembre, que
extiende la cobertura de asistencia sanitaria de la Seguridad Social a las personas sin| recursos
econdmicos suficientes- y, sobre todo, tras la entrada en vigor de la Ley 26/1990, de¢ 20 de
diciembre, que establece las prestaciones no contributivas, nuestro sistema de Seguridad
Social se concibe como un sistema mixto integrado por un nivel contributivo y otro asistencial;
modelo hibrido que todavia en el presente acusa un neto predominio del componente gontribu-
tivo-profesional sobre el no contributivo que se financia con cargo a los Presupuestos
Generales del Estado, proporcion que seguramente habra de invertirse en el futuro si e| sistema
quiere satisfacer el mandato constitucional de extender la proteccion social a «todos los ciuda-
danos».

Desde luego, lo que deba entenderse por Seguridad Social es algo que escapa obvia-
mente del plano normativo constitucional y que se remite al debate cientifico (8), con o sin
apoyo en la legislacion positiva ordinaria (9). Del articulo 41 CE obtendrd, pues, el intérprete,
no un concepto de Seguridad Social, sino las paredes del «edificio de la Seguridad Social» al
mas alto nivel normativo, el espacio constitucional habilitado para la articulacién de un
singular sistema positivo de Seguridad Social (10).

1. SIGNIFICADO E IMPLICACIONES DEL MANTENIMIENTO DE UN
«REGIMEN PUBLICO» DE SEGURIDAD SOCIAL

La segunda cuestion que abordaremos sobre el modelo constitucional de Seguridad
Social es la referente a su neceseai@cter publico.

(8) Por todos, M. ALONSO OLEA y J.L. TORTUERO PLAZMstituciones de Seguridad Soci&B.2 ed. Madrid,
Civitag 1992, pag. 34, ofrecen el siguiente concepto de Seguridad Social: «Conjunto integrado de medidas
publicas de ordenacion para la prevencion y remedio de riesgos personales mediante prestaciones individuali-
zadas y econdmicamente evaluables, agregando la idea de que tendencialmente tales medidas se encaminan hacia
la proteccion general de todos los residentes contra las situaciones de necesidad, garantizando un nivel minimo
de rentas».

(9) En nuestro sistema juridico-positivo, la Seguridad Social aparece legalmente caracterizada por referercia a sus
fines, en los términos siguientes: «A través de la Seguridad Social, el Estado garantiza a las personas [compren-
didas en el campo de aplicacion de aquélla, bien por realizar una actividad profesional, bien por cumplir los
requisitos exigidos en la modalidad no contributiva, asi como a los familiares o asimilados que tuvieran a su
cargo, la proteccion adecuada en las contingencias y situaciones que en esta ley se definen (art. 2.° LGSS 1974,
redactado por la Ley 26/1990, de 20 diciembre)».

(10) M. C. PALOMEQUE LOPEZ: «Los derechos a la Seguridad Social y a la salud en la Constitucion», en \V.AA.:
Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social en la Constituditamirid, Centro de Estudios Constitucionalegs
1980, pag. 310.
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Cuando el articulo 41 de la CE dispone la obligacion para los poderes publicos de
mantener «un régimen publico de Seguridad Social» esta indicando abiertamente| que la
Seguridad Social se concibe como un servicio oficial de cuya responsabilidad el Poder estable-
cido no puede desentenderse. Asimismo, se ha precisado que la CE incurre en un gevidente
pleonasmo al adjetivar explicitamente como publico el régimen de Seguridad Social (11), toda
vez que lo publico es cualidad esencial o inseparable de aquélla, tanto en lo referente g la orde-
nacion del sistema, como a su financiacion mediante aportaciones estatales o cotizaciones
profesionales legalmente impuestas y a su gestion, sin perjuicio de que sea admitida la colabo-
racion privada y de que en ella tengan «participacion los interesados», como ordena el |articulo
129 CE. «Conceptualmente, los términos "Seguridad Social" y "privada" se repelen entre si»,
se ha dicho con pleno acierto (12). La publicidad es rasgo constitutivo de la Seguridad|Social,
por lo que no cabe hablar de una «Seguridad Social publica y obligatoria» frente|a una
«Seguridad Social privada y voluntaria.

Por «poderes publicos» hay que entender, en base al articulo 149.1.17 CE, ﬂanto el
Estado como las Comunidades Autbnomas, en sus ambitos competenciales respectivos: Al
primero corresponde la legislacién basica y el régimen econémico de la Seguridad Social, y

a las segundas la legislacion complementaria y la ejecucidn de sus servicios. Asimismo, las
autonomias territoriales pueden asumir competencias exclusivas en materia de asfistencia
social (13).

Como se indic6, la publificacion de la Seguridad Social impone que la gestign del
sistema se asigne a unas concretas entidades juridico-publicas bajo la vigilancia y tutela del
Estado. No obstante la exclusividad de la atribucion al Estado de la titularidad y planificacion
de la actividad gestora, la LGSS y sus normas de desarrollo posibilitan (art. 199 y ss.) que
entes privados de diversa naturaleza, cumpliendo ciertos requisitos y bajo determinadas condi-
ciones de control y subordinacién a la Administracién Publica de la Seguridad Social, puedan
participar en las tareas gestoras mediante un tipo de actividad que normativamente seg califica
como de colaboracién. Dicha colaboracion presenta las siguientes modalidades:

UJ

A) Colaboracioén de las Organizaciones Colegiales Sanitagados términos previsto
por el articulo 201 LGSS.

(11) J. APARICIO TOVAR: «La Seguridad Social y la proteccion de la salud». M&viths, 1989, pag. 108.
(12) M.R. ALARCON CARACUEL y S. GONZALEZ ORTEGACompendio.,.cit., pag. 49.

(13) Sobre lo que deba entenderse por régimen econémico de la Seguridad Social atribuido en régimen de monopolio
al Estadoyid. la Sentencia del Tribunal Constitucional nim. 124/1989, de 7 de julio. Asimismo, el Tribunal
Constitucional ha tenido ocasion de pronunciarse sobre el concepto de asistencia social y los niveles cpmpeten-
ciales al respecto en dos sentencias: SSTC 76/1986, de 9 junio, y 146/1986, de 25 noviembre.
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B) Colaboracion de las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades
Profesionalesentes de naturaleza juridico-privada y de caracter voluntariol con
personalidad propia, en la gestion de las contingencias de accidente de trabajo y
enfermedad profesional de los trabajadores al servicio de las empresas asociadas,
sin animo de lucro, sobre la base del reparto de costes y gastos entre los empgresarios
asociados, los cuales asumen una responsabilidad mancomunada (14).

C) Colaboracion de empresas individualizadas en la gestion de la Seguridad, Social
distinguiéndose entre:

a) Colaboracion voluntariaconsistente en la asuncion por las empresas que rgdnan
ciertas condiciones, a su propia iniciativa y respecto del personal a su servicio, de
las prestaciones econdmicas y sanitarias por accidente y enfermedad, comtn o de
trabajo. Recientemente, la Ley 28/1992, de 24 de noviembre, de Medidas
Presupuestarias Urgentes, ha reformado el apartado d) del articulo 208 LGSS,
estableciendo una nueva modalidad de colaboracién voluntaria de las empresas
en la gestion de la Seguridad Social consistente en asumir directamente el|pago a
su cargo de la prestacion econdmica por ILT derivada de enfermedad comdn o
accidente no laboral, sin tener que colaborar en la asistencia sanitaria.

b) Colaboracién obligatoriarespecto de la gestién (en concreto, pago delegado con
cargo a la Entidad Gestora) de las prestaciones economicas por ILT y desempleo
parcial (15).

Por otro lado, el articulo 129 de la CE sefiala que «la ley establecera las formas de parti-
cipacion de los interesados en la Seguridad Social» (16), sin concretar en qué area o nivel haya
de instrumentarse dicha participacion, aunque parece l6gico pensar que se esta refirigndo a la
gestion (17). A este respecto, el Real Decreto-Ley 36/1978, sobre Gestién Institucional de la
Seguridad Social, procedi6é a regular la participacion de los sindicatos, empresarios y
Administracién en el control y vigilancia de la gestion de las Entidades Gestoras del gistema
publico de Seguridad Social, formando parte de los Consejos Generales de los Instituto

2

(14) Vid. sobre esta modalidad de colaboracion A-V. SEMPERE NAVARRO: «Régimen juridico de las mutuag patro-
nales». MadridCivitag 1986; del mismo autor, «Problemas actuales de las Mutuas de Accidentes de Trabajo y
Enfermedades Profesionales de la Seguridad SoRealaciones Laboralesiim. 6, 1992, pag. 9y ss.

(15) Esta colaboracion obligatoria también se producia respecto de las prestaciones familiares; sin embargp, el Real
Decreto 356/1991, de 15 de marzo, de desarrollo de la Ley 26/1990, de Prestaciones no Contributivas, ha estable-
cido, en su disposicion adicional 4.2, que a partir del 1 de julio de 1991 las empresas cesaran en la colaboracién
obligatoria del pago, en favor de los trabajadores a su servicio y por cuenta de la Seguridad Social, de las presta-
ciones econémicas por hijo a cargo, las cuales se abonaran directamente por la Entidad Gestora corresppndiente.

(16) Vid. sobre este tema L. E. DE LA VILLA: «La participacion en la gestidtepeles de Economia,.cit.,
pag. 197 y ss.

(17) M.R. ALARCON CARACUEL y S. GONZALEZ ORTEGACompendio de Seguridad Sogizit., pag. 104.
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Desde otra perspectiva, el articulo 41 de la CE distingue claramente entre un r
publico de Seguridad Social, garante de un nivel minimo y obligatorio de proteccior
todos los ciudadanos, y otro nivel integrado por «la asistencia y prestaciones comple
rias», de las que se dice que «seran libres».

Al margen la discusién que existe planteada desde hace afios sobre los limites
Seguridad Sociatricto sensly la asistencia social (18), polémica en la que no se va a te
en este momento, parece indiscutible que el régimen publico de Seguridad Social
disefia el primer inciso del articulo 41 CE engloba tanto la accion protectora de la «Se
Social basica» como la llamada «Seguridad Social complementaria» -cuya inclusion o €
lidad en/al sistema no es tampoco pacifica-, integrada por la asistencia social y los s
sociales, que viene a cubrir en parte los huecos de desproteccion dejados por las
propias de la Seguridad Social. Junto a este régimen publico de Seguridad Social 1
universal, obligatoria y mixta (contributiva y asistencial), cabe otro régimen compleme
de proteccién cuyas caracteristicas remiten a las notas de voluntariedad e, implicita en
privacidad, tanto en la gestién -aunque sujeta a control pablico- como en su financiaci
corre a cargo de los asegurados (19); formulas de proteccién complementaria exte
sistema que discurren por un cauce tripolar: las mejoras voluntarias de las prestacion
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Seguridad Social establecidas por acuerdo, individual o colectivo, de empresarios y frabaja-

dores, o por simple decisién libre de aquéllos (20); las Mutualidades y Montepios de Pr
Social, regulados actualmente por la Ley 33/1984, de 2 de agosto, sobre Ordenag
Seguro Privado, y el Real Decreto 2615/1985, de 4 de diciembre; y los Planes y For
Pensiones, definidos como «instituciones de prevision voluntaria y libre, cuyas prestacid
caracter privado pueden o no ser complemento del preceptivo sistema de la Seguridal
obligatoria, al que en ningun caso sustituyen» (E. de M. y art. 1.2 Ley 8/1987, de 8 de
asimismo, R.D. 1307/1988, de 30 de septiembre). El notable deterioro de la proteccior
publica, incapaz de proporcionar pensiones similares a las dejadas de percibir por el trg
en activo, constituye el fomento ideal para que los sectores de la poblacion cuyos ir
profesionales o situacién econdmica se lo permitan, recurran a técnicas privadas de c

(18) Vid. sobre esta interesante polémica los estudios presentados a la 1.2 PonendM dertesias Universitarias
Andaluzas de Derecho del Trabajo y relaciones laboratés integracion de los servicios sociales y la as
tencia social en la Seguridad Social», 1986.

(19) En general, sobre este temid, B. GONZALEZ GONZALEZ: «Comentarios a la nueva legislacion sobre prg
sion social complementariaBocumentacion Laborahum. 37, 1992, pag. 35 y ss. Asimismo, G. GARC
BECEDAS: «La Seguridad Social complementaria en Espafia», en VV.IA&ongreso Nacional de Derechg
del Trabajo y de la Seguridad Socidalencia, 1993, pag. 17 y ss.

(20) Vid. A. MARTIN VALVERDE: «Las mejoras voluntarias de Seguridad Social». Sevilla, Instituto Garcia Ovj
1970. Mas reciente, S. VARELA DE LA ESCALERA: «Las mejoras voluntarias en el sistema de la Seg
Social».Documentacion Laborahim. monogr, 1987, pag. 355y ss.
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cion para obtener prestaciones complementarias de las dispensadas por el nivel publigo profe-
sional (actuando sobre la intensidad de la proteccién oficial) o suplementarias o autgnomas,
ampliando la cobertura a contingencias no previstas o a sujetos no protegidos por el |sistema
publico de Seguridad Social. Por todo lo dicho, el futuro de este nivel complementario grivado

y voluntario parece garantizado, sin que, en mi opinidn, tales técnicas, operando en el mercado
con la debida transparencia y con sujecidon a los controles administrativos pertinentes, |pongan
en peligro seriamente, como se ha argumentado desde algunos sectores, los propios ¢imientos
del sistema publico de Seguridad Social.

Pero el caracter publico de este régimen no se refiere sélo a la gestién, sino también,
basicamente, a la financiacién del mismo. En este sentido, la referencia del articulo 41 CE a su
«mantenimiento» por los poderes plblicos evoca diversos aspectos. En una interpretacion
radical y terminante, la letra del precepto comportaria la oposicidn constitucional a un régimen
de caracter contributivo -modelo bisckmarkiano- y la implantacion de un sistema asistencial
financiado exclusivamente con cargo a impuestos y transferencias publicas -modelo de
Beveridge-. No es esta, sin embargo, la opinidon doctrinal mayoritaria y mas solvente, jque ve
en la expresion «los poderes publicos mantendran...» un principio rector de la politica social y
econémica que no significa sino que el Estado se obliga a «organizar», «propjciar»,
«sostener», etc., un régimen publico de Seguridad Social, sin que, conforme a esta |inea de
razonamiento, el legislador venga absolutamente condicionado por un concreto modelo de
financiacion (21). A este respecto, es suficientemente conocido que el sistema espafiol de
financiacion de la Seguridad Social se nutre de ambas fuentes -cuotas y partidas presupuesta-
rias-, articulandose como un modelo mixto que, no obstante, todavia reposa fundamental-
mente, como no podia ser de otro modo dados sus antecedentes histdricos, sobre las cotiza-
ciones de los sujetos incluidos en su campo de aplicacion, basicamente trabajadores y empre-
sarios; aunque en los ultimos afios «se viene produciendo un importante esfuerzo de participa-
cion estatal en la financiacion de la Seguridad Social, que ha acortado notablemente lajenorme
distancia que mediaba entre el volumen econdmico de las cuotas y el de las aportaciones esta-
tales» (22).

(21) Vid. F. SUAREZ GONZALEZ: «La Seguridad Social y la Constitucion de 19@i8» pag. 124; L.E. DE LA
VILLA y A. DESDENTADO: «Manual de Seguridad Social», 2.2 ed., Pamplona, Tecnos, 1979, pag. 228.
Por su parte, el profesor E. BORRAJO DACRUZ sostiene que la palabra «mantendran» equivaldria a olligacion
del politico espafiol de «conservar, al menos, el nivel de prestaciones o de servicios de accién protectgra con el
que se encuentre en el momento de legislar» («El modelo constitucional de la Seguridad Social ercEsparia»,
pag. 35). Mas adelante, en linea con la opinién que aqui se defiende, sefiala dicho autor que «el modelo de
Seguridad Social recogido en la Constitucién Espafiola acepta por igual, conjuntamente, concurrentemente, el
sistema de financiacion con cargo a impuestos y el sistema de financiacién con cargo ailsigetaspag. 37).

(22) A. MONTOYA MELGAR: «Derecho del Trabajo», 13.2 ed., Madrid, Tecnos, 1992, pags. 634-635.
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sefalar tres acontecimientos normativos relevantes:

1.2 La aprobacion del nuevo Reglamento General de Recaudacion de los Recu
Sistema de Seguridad Social, por Real Decreto 1517/1991, de 11 de octubre

otros, en los ambitos de la gestién recaudatoria y en la ordenacion de los p
de recaudacion y recargos (23).

de las bases y tipos de cotizacion a la Seguridad Social, hasta entonces regu

dando el citado principio de legalidad que debe presidir la regulacién de las
sociales habida cuenta su caracter fiscal, tal y como viene exigido por los ar
31.3y 133.1 de la propia Constitucion (24).

3.2 Por (ltimo, el patrimonio Gnico de la Seguridad Social -integrado por bienes,
sido objeto de nueva regulacién por Real Decreto 1221/1992, de 9 de octub

sigue adjudicando su titularidad y administracion a la Tesoreria General
Seguridad Social.

(23) Vid. R. ESCUDERO RODRIGUEZ: «Novedades del Reglamento General de Recaudacion de la Se
Social».Relaciones Laboralesiim. 1, 1992, pag. 74 y ss.

Generales del Estado para 1993» Ravista de Trabajo y Seguridad Soci@entro de Estudios Financiero
nam. 120, marzo 1993, pag. 71y ss.

Como cuestiones recientes desde la perspectiva de la financiaciéon del sistemg, cabe

sos del
-desa-

rrollado por Orden Ministerial de 8 abril 1992- que viene a sustituir a su homonimo
de 1986 y cuya promulgacion obedece aparte de a razones organicas ligadas a la
estructuracion de la Tesoreria General, tanto a las innovaciones producidas por la
Ley de Presupuestos para 1991 como a la adaptacion a la nueva regulacign efec-
tuada por el Real Decreto 1684/1990, que aprueba el Reglamento General de
Recaudacion del Estado. Las novedades mas sobresalientes se producen, entre

2riodos

2.2 La legalizacién a partir de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1992

ados en

normas reglamentarias. Concretamente, la Ley de Presupuestos para este afio ha
incorporado un nuevo Titulo, el I1X, que regula las cotizaciones a la Seguridad
Social, Desempleo, Fondo de Garantia Salarial y Formacién Profesional, cansoli-

cuotas
iculos

dere-

chos, acciones...-, diferenciado del patrimonio del Estado y afecto a sus fines, ha

e, que
de la

guridad

(24) Vid. sobre este particular mi estudio «Novedades laborales y de Seguridad Social de la Ley de Presupuestos
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IV. AMBITO PERSONAL DE COBERTURA DEL SISTEMA: UNA SEGURIDAD
SOCIAL «PARA TODOS LOS CIUDADANOS»

Ademas de su configuracidn como un servicio publico, una segunda exigencia del arti-
culo 41 CE es la relativa a la universalizacion del ambito personal de cobertura: «...para todos
los ciudadanos». Estamos ante una de las caracteristicas principales de la concepcién de la
Seguridad Social en nuestro sistema, a saber, su tendencia a la universalizacion o, lo que es lo
mismo, a la «deslaboralizacién» (25).

Evidentemente, como se apumsidprg esta vocacion universalista exige la superagion
progresiva de los tradicionales esquemas contributivos, pues la proteccion sélo podra llegar al
conjunto de la ciudadania si se elimina el requisito de tener cubierto un determinado periodo
de carencia para causar derecho a las prestaciones correspondientes. En definitiva, ha de
tenderse a un modelo en el que la proteccion se dispense indistintamente a todo ciudagano que
se encuentre en situacion objetiva de necesidad (dejando al margen, por ahora, la cuestion de
la suficiencia de la proteccidn), sin condicionar la decisién de si ha de ser o0 no protegido en
razon de su condicion de asalariado o activo, 0 mas exactamente, en razén de determinadas
cotizaciones previas (26).

Ahora bien, esta proyeccion tendencialmente universalista de nuestro sistema cpnstitu-
cional de Seguridad Social no implica necesariamente la eliminacién del nivel contrigutivo-
profesional, que, por otro lado, sigue siendo el predominante en la realidad social egpafiola.
Como se dijo anteriormente, es parecer mayoritario que la Constituciéon ampara un modelo
mixto de Seguridad Social (27), bien que la proteccién universalizada a que se propende exige
un fortalecimiento progresivo del nivel asistencial que vendria a constituir el «nucleo |duro»
constitucionalmente protegido (28). Se ha postulado de este modo la convivencia dentro del
sistema publico de Seguridad Social de dos niveles de proteccién obligatorios:

(25) Vid. sobre la deslaboralizacién como tendencia de la Seguridad Social L. E. DE LA VILLA y A. DESDEN-
TADO: «Manual de Seguridad Socialit., pags. 24-26; mas reciente, J. ALMANSA PASTOR: «Derecho dg la
Seguridad Social», 7.2 ed., Madrid, Tecnos, 1991, pag. 66.

(26) M. RODRIGUEZ PINERO: «La dimensién constitucional de las pensiones de Seguridad Sodial no
Contributivas»Revista de Seguridad Sogialim. 34, 1987, pag. 59.

(27) Vid., por todos, M. R. ALARCON y S. GONZALEZ ORTEGR&ompendio.,.cit., pag. 43, citando a PEREDA.

(28) M. RODRIGUEZ PINERO: «La dimensién constitucionalgcit, pag. 61.
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a) Un nivel asistencial-no contributivo, basico y universal para todos los ciudag
concebido como un area de proteccion comun, financiado mediante impuestg

anos,
s, que

otorgaria prestaciones en un grado minimo de subsistencia en situaciones de nece-

sidad real o demostrada, con independencia del ejercicio de una actividad
sional, y

profe-

b) Un segundo nivel contributivo-profesional, alternativo o complementario del ante-
rior, financiado mediante cuotas, que, atendiendo a una situacion de necgsidad

tedrica o presunta, otorgaria prestaciones diferenciadas para garantizar una ¢

etermi-

nada equivalencia entre el salario dejado de percibir y la renta de sustituciéon conce-
dida por la accién protectora de la Seguridad Social (29). En fin, como se analizd,

cabe un tercer nivel constituido por un espacio «libre» de prestaciones pri

adas,

concertadas para complemento o mejora de las prestaciones del régimen publico de

Seguridad Social.

En esta linea de tendencia hacia la universalizacién subjetiva de la proteccién se
la importante Ley 26/1990, de 20 de diciembre (en adelante, LPNC), que establece y
segun declaracion expresa de su Exposicion de Motivos, «un nivel no contributivo de
ciones econdmicas del sistema de la Seguridad Social, como desarrollo del principig
contenido en el articulo 41 de nuestra Constitucion, que encomienda a los poderes pu
mantenimiento de un régimen publico de Seguridad Social para todos los ciudadanos
Con anterioridad, en el &rea de las prestaciones técnicas -concretamente, de la asiste
taria- , siguiendo las pautas marcadas por la Ley General de Sanidad de 1986, ya
generalizado en gran medida la cobertura al reconocerse el derecho a recibir asisten
taria a todos los espafioles residentes en territorio nacional que carezcan de recurso
micos suficientes y a los nacionales de otros paises en los términos expresados por e
7.4 LGSS. Volviendo a la LPNC de 1990, la misma ha irradiado el campo de aplicaci
sistema de la Seguridad Social, a efectos de las prestaciones no contributivas que d
establece, a «todos los espafioles residentes en territorio nacional» (nuevo art. 7.2 bis L

Por otro lado, seria inexacto afirmar que la reforma efectuada por la LPNC constit
primera intervencién normativa orientada a la extension de los mecanismos de protecci
tencial. Ciertamente, la legislacion vigente en materia de Seguridad Social y de protecg
desempleo a la fecha de promulgacion de la LPNC contenia ya algunas -y, en oca
importantes- manifestaciones de planteamientos asistenciales. Lo que ocurre es q

(29) vir. A. DESDENTADO BONETE, «Las pensiones no contributivas en el marco constitucional», en VV|
Pensiones no contributivasladrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1991, pag. 272.

(30) Reglamentada por Real Decreto 357/1991, de 15 de marzo.

nscribe
regula,
presta-
rector
blicos el
5» (30).
ncia sani-
se habia
cia sani-
S econo-
articulo
on del
icha ley
GSS).

uye la
On asis-
ion por
1siones,
ue tales

AA.
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mecanismos no contributivos de proteccion tuvieron una virtualidad muy escasa en orden a la
universalizacion del a&mbito subjetivo de cobertura de la Seguridad Social que dispone|el arti-
culo 41 CE. Asi, en el ambito del desempleo, se establece un nivel asistencial que ha ensan-
chado notablemente su radio de cobertura con la Ley 31/1984, de Proteccidn por Desempleo, y
mas aun con el Real Decreto-Ley 3/1989, de 31 de marzo, de Medidas Adicionales de caracter
Social; pero la mayoria de los supuestos en que se puede reconocer el subsidio suppnen una
prolongacion de una prestacién contributiva previa o requieren una cierta cotizacion.

Asimismo, es verdad que los articulos 31, 36 y 37 de la LGSS 1974 ya contenian una
regulacion de la asistencia social, hasta el punto que algunas de las prestaciones no contribu-
tivas implantadas por la LPNC tienen su precedente en antiguas pensiones asistenciales, singu-
larmente las de vejez y las concedidas a incapacitados para el trabajo -las cuales se han visto
profundamente afectadas por la entrada en vigor de la LPNC y normas posteriores (31). Sin
embargo, no puede olvidarse que la asistencia social se presta sélo a «las personas incluidas en
su campo de aplicacion y a los familiares o asimilados que de ellas dependen», en los términos
previstos por la Orden Ministerial de 1 diciembre 1976, sin que por tanto quepa prggresar
sustancialmente por esta via hacia la universalidad de la accion protectora. En fin, si a ello se
une el contenido material de estas ayudas y el caracter probablemente discrecional de su
concesion se concluirdn facilmente las evidentes insuficiencias de la proteccion dispensada a
través de tal mecanismo.

Ahora bien, sin desconocer el notable impacto e indiscutible trascendencia de la|LPNC
en el sistema publico espafiol de Seguridad Social, ha de convenirse inmediatamente que la
expansion del ingrediente asistencial que la misma lleva a cabo no ha supuesto la realizacion
plena del principio de universalizacién que el constituyente sanciona en el articulo 41 |CE. El
gue respecto de las prestaciones econdmicas no contributivas se predique en la LGSS, como
acabamos de ver, el principio de generalidad de la proteccion («todos los espafioles»),no debe
hacernos pensar de que todo espafiol en situacién objetiva de necesidad va a quedar protegido

(31) Asi, la LPNC dej6 subsistentes las pensiones asistenciales de vejez e incapacitados para el trabajo reguladas en la
Ley de 21 de julio de 1960 y el Real Decreto 2620/1981, de 24 de julio (las del hoy extinguido Fondo Nacional
de Asistencia Social), aunque disponiendo su incompatibilidad con las prestaciones establecidas por Ja LPNC
(disp. adic. 3.2). Con mejor técnica normativa aunque idéntico resultado practico, el Real Decreto 357/1991 que
reglamenta la LPNC dispuso la incompatibilidad entre antiguas y nuevas prestaciones, otorgando expresamente a
los interesados el derecho de opcién entre unas y otras, que podra ejercitarse en el momento de instar su recono-
cimiento o en un momento posterior, pudiendo quienes ya sean perceptores de prestaciones asistenciales pasar a
percibir una pension no contributiva, si reiinen los requisitos exigidos para ello.
Posteriormente, la Ley 28/1992, de 24 de noviembre, ha suprimido para el futuro el reconocimiento de presta-
ciones procedentes del FONAS, con lo que a partir de su entrada en vigor las nuevas situaciones de vejez o inca-
pacidad sobre las que recaian tales pensiones asistenciales quedaran cubiertas exclusivamente por |las presta-
ciones no contributivas; la derogacion no afectara a las pensiones ya causadas con anterioridad o que $e encuen-
tren en tramite de resolucion, que se efectuara con arreglo a su normativa especifica (art. 7).
Por otra parte, la LPNC suprimi6 -sin perjuicio de su vigencia transitoria- los subsidios de garantia de ingresos
minimos y por ayuda de tercera persona previstos en la Ley 13/1982, de 7 de abril, de Integracion Socjal de los
Minusvalidos.
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por el sistema. Antes al contrario, la LPNC sdélo tutela a ciertos ciudadanos y sélo frente a
especificas situaciones de necesidad. En un plano objetivo, se seleccionan las contingencias
protegidas, limitandolas a las de vejez, invalidez y cargas familiares por hijo a cargo (32). En
cuanto al colectivo protegido, se precisa que el potencial perceptor se encuentre en una situa-
cion de necesidad econdmica demostrada, que el legislador ha concretado en la «catencia de
rentas o ingresos suficientes» 0 en la «no percepcion de ingresos anuales superiores a unos
determinados limites». Pero es que, ademas, no todo ciudadano que acredite esta insuficiencia
de rentas tendrd acceso a la proteccidn no contributiva por las contingencias sefialadas: En el
caso de los minusvalidos, se exige un cierto grado de relevancia [minusvalia o enfefmedad
crénica en un grado igual o superior al 65 por 100, nuevo art. 137 bis.1 c) LGSS]; en gl caso
de la vejez, se requiere haber cumplido los sesenta y cinco afios (nuevo art. 154 bis LGSS) y
en el supuesto de personas con hijos a cargo se precisa que éstos no rebasen una ciefta edad, o
gue sean minusvalidos en el mismo grado que el sefialado anteriormente [art. 168.2 b),/en rela-
cion con el art. 167.1a) LGSS]. Quedan sin proteccién, por ejemplo, la viudedad no contribu-
tiva (para menores de 65 afios, pues en otro caso cabe acceder a jubilacién), la invalidez
permanente no contributiva para minusvalias comprendidas entre el 33 y el 65 por 100, o los
desempleados que no han accedido al mercado de trabajo (jévenes en busca de primer empleo)
y todos aquellos trabajadores, por cuenta propia 0 ajena, que carecen de proteccion por desem-
pleo. En definitiva, ha de concluirse que «el principio de universalidad de proteccipn no
funciona de forma absoluta por lo que hace a las situaciones de necesidad real en el sistema
espafiol de Seguridad Social» (33), o, como también se ha dicho, con referencia a la situacién
normativa anterior a la LPNC pero formulando una idea que conserva plena validez en nues-
tros dias, «la universalidad de ambito subjetivo de cobertura obliga a considerar la sifuacion
actual de nuestra Seguridad Social como una etapa en la evolucion hacia su consecucipn» (34).

En estrecha conexién con ese ambito subjetivo «universal» del que venimos hablando se
encuentra el tema de la estructura de nuestro sistema de Seguridad Social, fragmentagda, como
se sabe, en un Régimen General (que, dicho sea a grandes rasgos, encuadra a los trabajadores
por cuenta ajena de la industria y los servicios) y varios Regimenes Especiales, que |han ido
surgiendo a medida que se ha producido la incorporacion al sistema de nuevos colectivos
protegidos. Suprimidos hace algunos afios varios de estos Regimenes Especiales (35), los
subsistentes pueden clasificarse del siguiente modo:

(32) Por Ley 4/1993, de 29 de marzo, se ha modificado la Ley 26/1990, de 20 diciembre, en lo relativo a la actualiza-
cion periodica del limite maximo de ingresos anuales para acceder a la asignacion econémica por hijo a ¢argo.

(33) M.R. ALARCON CARACUEL y S. GONZALEZ ORTEGACompendio., cit., p. 68.
(34) J. APARICIO TOVAR: «La Seguridad Social y la proteccion de la sabiid>p. 85.

(35) La Ley de Medidas Urgentes para la racionalizacion de la estructura y la accion protectora de la Seguridad Social,
de 31 de julio de 1985 -desarrollada por R.D. 2621/1986, de 24 diciembre-, dispuso la integracion en el Régimen
General -manteniendo ciertas peculiaridades- de los Regimenes Especiales de Ferroviarios, Futbolistas,
Representantes de Comercio, Toreros y Artistas, asi como la inclusion en el Régimen Especial de Tralajadores
Auténomos de los Escritores de Libros.
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a) Regimenes que protegen a trabajadores por cuenta ajena excluidos del Régimen
General: Son los Regimenes de la Mineria del Carbén y de Empleados de Hogar.

b) Regimenes que incorporan a personas que trabajan por cuenta y bajo dependencia
ajenas pero que técnicamente no merecen la calificaciéon de trabajadores asalariados:
Son los Regimenes de funcionarios publicos.

c) Regimenes que protegen a trabajadores por cuenta propia: Se trata del Régimen de
Auténomos.

d) Regimenes que incorporan tanto a trabajadores por cuenta ajena como a trabgjadores
por cuenta propia, con distincién interna entre ambos colectivos: Son los Regimenes
de Trabajadores Agrarios y del Mar.

e) Regimenes que protegen a personas cualificadas por razén de su status o condicién
subjetiva pero que no desarrollan propiamente una actividad profesional: El
Régimen de Estudiantes.

De esta divisién se ha dicho que es contraria al principio constitucional de igyaldad
(36); no lo ha entendido asi el Tribunal Constitucional, para el que no viola la igualdad ante la
ley el tratamiento diferenciado que resulta de la estructuracion del sistema de la Seguridad
Social en Regimenes distintos (STC 27/1988, de 23 febrero). Con todo, descartada porlirreal la
idea de una uniformizacién o refundicién absoluta del sistema, la tendencia que se apunta en el
actual proceso de reforma -inaugurado por la Ley 26/1985, de 31 julio-, parece orientada a la
articulacion del Sistema de Seguridad Social sobre una estructura compuesta por tres
Regimenes: El Régimen General, que seria la columna vertebral del sistema y acogeria a todos
los trabajadores por cuenta ajena -con recepcion de los mineros, trabajadores dellcampo,
empleados de hogar y trabajadores maritimos-; un Régimen Especial refundido que integraria
a todos los funcionarios publicos -el denominado «sistema administrativo de la Seguridad
Social» (37)-, aunque en este plano la tendencia no es segura (38); y un ultimo y tercer
Régimen Especial de Trabajadores Auténomos, en el que quedarian comprendidos todos los
trabajadores por cuenta propia de los diferentes sectores productivos. No obstante, hay quien

(36) J. VIDA SORIA: «Regimenes Especialess, pags. 164-165.
(37) E. BORRAJO: «La Seguridad Social.cit, pag. 15.

(38) Asi, la Ley de Presupuestos Generales del Estado para el afio 1992 autorizé al Gobierno para que integrara el
Régimen Especial de los Funcionarios de la Administracion Local en el Régimen General de la Seguriddd Social
(disp. trans. 3.%). Lo que efectivamente ha tenido lugar mediante el Real Decreto 480/1983, de 2 de abril] desarro-
llado por Orden Ministerial de 7 abril 1993. Por su parte, La Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1993
ha dispuesto que a los funcionarios del Estado transferidos a las Comunidades Auténomas que, durante 1993,
ingresen voluntariamente en los Cuerpos o Escalas de funcionarios de las propias Comunidades Auténomas, les
sera siempre de aplicacion, cualquiera que sea el sistema de acceso, el Régimen General de la Seguridad Social
(disp. adic. 4.3).
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opina que por razones coyunturales posiblemente subsistiran el Régimen de Estudiantes, por la
singularidad de los sujetos protegidos, y el Régimen Especial Agrario, por razones egstricta-
mente financieras (39). Naturalmente, no se trata de uniformar el tratamiento de todgs estos
colectivos; a lo que se aspira es a lograr una minima coherencia y racionalidad en el |sistema
publico de Seguridad Social, sin perjuicio de que las peculiaridades y diversidades estricta-
mente necesarias reciban adecuada respuesta por la via del establecimiento de sistemas espe-
ciales, dentro del Régimen General y/o en los restantes Regimenes, en materia de encuadra-
miento, afiliacién, cotizacion, recaudacion, etc.

V. SUFICIENCIA DE LA ACCION PROTECTORA DEL SISTEMA PUBLICO DE
SEGURIDAD SOCIAL

La dltima cuestion que abordaremos sobre el modelo constitucional de Seguridad Social
es la relativa a Iauficiencia y generalidad objetivde la cobertura, «que garantice la exis-
tencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad». Comenzangdo por el
ultimo de los aspectos apuntados -la extension material de la cobertura- el articulo|41 CE
caracteriza el objeto de la proteccion identificAndolo con las situaciones de necesidad |misma,
abstraccion hecha de la concreta causa o factor que las origine, lo que implica una loable supe-
racion de las nociones tradicionales de «riesgo» o «contingencia» protegidos, propias de la
técnica del seguro social primitivo (40). Por lo demas, dicho precepto no establece un|elenco
de las situaciones de necesidad protegibles, con la Gnica salvedad de la referencia explicita al
desempleo. En otros articulos, sin embargo, el texto constitucional alude expresamente a situa-
ciones singulares de necesidad protegibles: Pensiones de jubilacion (art. 50), prestaciones a
disminuidos (art. 49), prestaciones sanitarias (art. 43) y prestaciones familiares (art. 39)

De esta, segun creo, deliberada indeterminacién constitucional cabe inferir, por lo
pronto, el deber del legislador de mantener el nivel de proteccién alcanzado por el desarrollo
del sistema espafiol de Seguridad Social en 1978, pero también la formulaciéon de un grincipio
de «universalidad objetiva», que junto con el de «universalidad subjetiva» analizado mas arriba
imprimen un caracter permanentemente expansivo y dinamico a la Seguridad Social. Gomo es
obvio, la extension e intensidad de la accion protectora desplegada por un concreto sistema de
Seguridad Social, teniendo como norte el ideal de cobertura absoluta, vendra direcjamente
condicionada por las disponibilidades financieras del sistema en cada momento. Actualmente,
nuestro sistema publico de Seguridad Social presenta una cobertura que alcanza a las contin-
gencias de alteracion de la salud, maternidad, incapacidad laboral transitoria e invalidez,

(39) M.R. ALARCON CARACUEL y S. GONZALEZ ORTEGACompendio., cit., pag. 386.

(40) Vid. en general J. ALMANSA PASTOR.: «Del riesgo social a la proteccion de la necesRladista
Iberoamericana de Seguridad Socialim. 6, 1971, pag. 1.575y ss.
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muerte y supervivencia, vejez, desempleo y cargas familiares (sélo por hijos menores 0
validos); un cuadro que, siendo razonablemente completo y ajustado al marco de re
establecido por el Convenio nim 120 de la OIT sobre norma minima de la Seguridad

rados por la nupcialidad, el nacimiento de hijos o el sostenimiento de conyuge a cargo).

protegida por la Seguridad Social se ha visto sucesivamente desvirtuada por una ng
infraconstitucional que, arrancando del Real Decreto-Ley 36/1978, de 16 noviembre
Gestion Institucional de la Seguridad Social, la Salud y el Empleo, y pasando por las

taciones por dicha contingencia en las medidas de politica y legislacién de emple

Gobierno para que procediera a la elaboracién de un Texto Refundido de la muy abun
dispersa legislacién de Seguridad Social, excluyendo expresamente de dicha refun
materias relativas a asistencia sanitaria y proteccion por desempleo-, ha sido afortuna
corregida, primero, por la Ley 22/1992, de 30 julio, de Medidas Urgentes sobre Fome
Empleo y Proteccion por Desempleo, que rehabilita el encargo al Ejecutivo de confeccig
nuevo Texto Refundido de la normativa sobre Seguridad Social, incluyendo esta vez la
a la proteccion por desempleo y, después, por la Ley 39/1992, de Presupuestos Gene
Estado para 1993, que en su disposicién adicional 18.2 ordena al Gobierno que ad
medidas precisas para proceder durante el presente ejercicio presupuestario a la devg
Instituto Nacional de la Seguridad Social de la gestidon de las prestaciones por dese
pasando a constituirse las cuotas por desempleo en recursos de la Seguridad Social, ¢
las competencias del INEM se limitardn a la gestion de la politica de empleo.

En fin, el articulo 41 CE consagra un principio de «suficiencia» de las prestacione
gadas por el sistema publico de Seguridad Social, que la doctrina ha interpretado agud
conectando esta previsién con lo dispuesto en el articulo 35.1 CE sobre suficiencia del
como el compromiso politico de que «las prestaciones sociales tienen que tener, al m
misma suficiencia que se predica del salario» (43), lo que, trasladado al lenguaje de

(41) Adoptado en Ginebra el 28 de junio de 1952. Instrumento de ratificacion de 17 de mayo de 1988, B
octubre 1988Vid. R. ESCUDERO RODRIGUEZ: «Comentario: el Convenio de la OIT, sobre norma minin
la Seguridad SocialRelaciones Laboraled'. 11-1988, pag. 1.037 y ss.

(42) M. ALONSO OLEAy J.L. TORTUERO PLAZA: Instituciones..., 13.2 ed., pag. 19.
(43) E. BORRAJO DACRUZ: «El modelo constitucional.cit,, pag. 36.

minus-
erencia
Social

(41), en linea ademas con el ideal de cobertura estabilizado desde hace afios en la mayoria de
paises occidentales (42), no deja a cubierto sin embargo todas las situaciones imaginables de
necesidad objetiva (v. gr., desde la reforma practicada en 1985 nuestro sistema de Seguridad
Social ha dejado de proteger los estados de necesidad traducibles en un exceso de gastos gene-

Cabe sefialar que la mencion expresa del desempleo como contingencia especificamente

rmativa
sobre
Leyes

51/1980 y 31/1984, Bésicas de Empleo y de Proteccion por Desempleo, han desvinculado
formalmente el régimen del desempleo del sistema de la Seguridad Social integrando las pres-

0. Esta

tendencia segregacionista, acentuada por la LPNC 1990 -que en su disp. final 1.2 facultaba al

dante y
Cion las
damente
nto del
nar un
relativa
rales del
opte las
lucién al
=mpleo,
on lo que

s otor-
amente,
salario,
enos, la
hoy, es

DE de 6
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ez

tanto como predicar la equiparaciéon de las pensiones minimas al salario minimo legal. Este
tema de la «suficiencia» de la proteccion social enlaza directamente con el sefialamiento de
topes minimos a la cuantia de las pensiones y con la técnica de revalorizacion anual de las
prestaciones econémicas de la Seguridad Social, al objeto de que la depreciacion monetaria no
perjudique el poder adquisitivo de los pensionistas; la CE prevé que las prestaciones econé-
micas en favor de los ciudadanos de la tercera edad seran «periédicamente actualizadas» (art.

50), y la LGSS establece que «las pensiones (...) seran revalorizadas periédicamen

por el

Gobierno», teniendo en cuenta una serie de indices: Nivel de salarios, coste de la vidg, evolu-

cion general de la economia y posibilidades econémicas del sistema de la Segurida
(art. 92.1).

Por su parte, la Ley 26/1985, de 31 de julio, de Medidas Urgentes para la racio

1 Social

naliza-

cion de la estructura y la acciéon protectora de la Seguridad Social, dispone que las pensiones

causadas bajo su normativa seran revalorizadas al comienzo de cada afio, de acuer
indice de precios al consumo (art. 4).

La dltima de tales revalorizaciones, con efectos para el afio 1993, ha afectad

jo con el

0 a las

pensiones de invalidez permanente, jubilacién, viudedad, orfandad y en favor de familiares, asi
como a las prestaciones de invalidez provisional y por hijo a cargo del sistema de la Seguridad

Social, a las procedentes del extinguido Seguro Obligatorio de Vejez e Invalidez (SOVI
tanto subsistan, a las pensiones asistenciales reconocidas en virtud de la Ley de 21 juli
Real Decreto 2620/1981, de 24 julio (44).

Desde otra perspectiva, el principio de suficiencia obliga al Estado al mantenimie
unos niveles de proteccion dignos que no fuercen el recurso de los ciudadanos -los que

)y, en
b 1960 y

nto de
puedan

hacerlo- a los mecanismos privados de aseguramiento complementario. En definitiva, se

pretende que la expansion de la accién protectora de la Seguridad Social no sélo pro
extension -necesidades o contingencias cubiertas- sino también en intensidad -suficien
cobertura-.

(44) Vid. la Ley 39/1992, de 29 diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1993, articulo 38 y §
aplicacion y desarrollo de sus previsiones se han promulgado el Real Decreto 6/1993, de 8 enero, que
importes minimos y la revalorizacion de las pensiones del sistema de la Seguridad Social y de otras pre
de proteccioén social publica para 1993; y el Real Decreto 5/1993, de 8 enero, que regula los importes m
la revalorizacion y complementos de pensiones de Clases Pasivas para 1993 y otras hormas en materig
Pasivas.

grese en
cia de la
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