
Introducción. La reforma dela SeguridadSocial.
Un punto desconsiderado:La posicióndelsujeto

El presentenúmerode los «Cuadernosde RelacionesLaborales»dedica
especialatenciónalareformadelaSeguridadSocial,perose centraenlaLey
24/1994,de 15 dejulio, de consolidacióny racionalizacióndelSistemade
SeguridadSocial.La razónde ello hayquebuscarlaen queaunque,comose
señalaen unode lostrabajosaquíofrecidos,estaley no es másqueun paso
adelanteen la largaseriede medidasreformadorasa las quedesdehaceya
algunosañosestásometidalaSeguridadSocial,en ella se explicitanconmis
claridadqueen otrasintervencionesreformadorasdeterminadosprincipios
quepuedencondicionarladireccióna seguirporfuturasreformas.Laimpor-
tanciaqueel asuntotienemerecelamayoratenciónreflexiva,puesunaacep-
taciónacríticade losmismospuedetraergravesconsecuenciasparafuturo,
habidacuentade quelaLCR vino precedidaporun granconsensodefuerzas
políticasparlamentariasysindicales.

La reflexiónquedesdeestaspáginasproponemosse hacedesdeun píano
exclusivamentejurídico.Conscientementese haneludidootrosenfoques,
como los sociológicoso económicos,til) porqueno seanimportantes,sino
porquees precisamenteel enfoquejurídico el queestámásausenteenlos
debatessobrela reformade unainstitucióncomolaSeguridadSocialquees
unapiezacentralde lo queseael EstadoSocialde Derechoen queel art. 1.1
CE dicequeEspañaseconstituye.Laopciónporun enfoquejurídico estájus-
tificada,además,porqueantetodo laSeguridadSocialse caracterizaporcons-
tituirsecomounainstituciónquegeneraun campojurídico en elquelosdis-
tintossujetosimplicados(el Estadoy losindividuosya seanempresarios,tra-
bajadoreso simplementeciudadanos)adquierenunaseriedecargasu obli-
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gacionesy tambiénunaseriede derechos.Lo destacablede esecampojurí-
dico propiode la SeguridadSociales que,a diferenciade lo queocurreen
el mundode los contratosdondeseñorealavoluntadindividual, no existe
relacióndirectaentreobligacionesyderechos.En el mundode laSeguridad
Socialunasy otrosderivande laposiciónqueocupancadaunode los suje-
tos implicadosde acuerdoa lo establecidoporlaley. Estosaspectossonfre-
cuentementedesconsideradosen los debatessobrela reformade la Segíiri-
dadSocial,arrumbadosentrelaavalanchade invectivaseconomicistassobre
la escasezde recursos.

Esearrumbamiento,sin embargo,no estájustificadoporque,antetodo,
hayquerecordarquesobrelos poderespúblicospesaun mandatoconstitu-
cional (art. 41) de mantenerel Sistemade SeguridadSocialquegarantice
prestacionessocialessuficientesantelosestadosde necesidad.Es necesario
entoncespreguntar-sequeeslo quelospoderespúblicosdebenmantenery_es
claroqueno se tratade recursoseconómicosexclusivamente.La Seguridad
Socialutiliza recursoseconómicos,obviamente,perodondeestásuesencia,
comodijeraALONSO OLEA, esen el modoenqueorganizay dispensaesos
recursosparacubrir las necesidadesdelossujetosprotegidos.Esemodoespe-
cifico de encararlasnecesidadesproducidaspor riesgossocialesen los sujetos
protegidostienesupuntonodalen que lapartemásimportantede laspres-
tacionesquese dispensanse proveenmedianteel título de derechosubjeti-
vo en favor de aquellossujetos,quevende estemodogarantizadaunaposi-
ción fuertequeles poneen pie de ciudadaníaplena.Espor tantounacues-
tiónjurídicaqueno puedesustiraersealdebatereformista.

Perohaymuchomás,en el párrafoanteriorse hanido deslizandopala-
brassobrelas quehayque llamarla atención.Se ha habladode sujetospro-
tegidos,riesgossociales,prestaciones.Otraspuedensertraídasa colación,
comohechocausante,contingenciaprotegida,períododecarencia,basede
cotización,basereguladora,subsidio,pensión,alta, situaciónasimiladaalalta,
baja,entidadgestora,etc...Todasellastienenfuertesentidotécnicoy sonlas
quesirvenparadefinir esecampojurídicopropiodelaSeguridadSocial que
es esencialparasuexistencia.

Desnaturalizaresosconceptosjurídicosseríaun mododedesnaturalizaral
Sistema,convertirlecrí otracosa,lo queseríacontrarioal mandatoconstitu-
cional (otradeterminaciónjurídica). El debatesobrelaspalabrasadquiere
aquíunaimportanciaespeciatporqueaquíes particularmenteevidenteque
el sery el decirú~ári estrechamenteligados.La SeguridadSocialno es algo
quehayasurgidoele formamáso menosespontáneadentrode la llamada
sociedadcivil al margendelEstado.Escreacióndirectadeunavoluntadpolí-
ticadelucharde un mododeterminado(hay queinsistir) contrala miseria.
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En estoresidesufuerzay su fragilidad.Sufuerzaporqueponeen marchalos
poderesde supremacíadel Estadoal serviciode aquellaidea,su fragilidad
porquevivimos unostiemposen los quelas palabrasse usancorrompida-
mente,vaciándosede conceptos,lo que resultadelicadoparaunainstitución
quese organizaen torno a precisosconceptostécnicostrabajosamenteela-
borados,apalabrasllenasde sentido.Porello aclararquesignifican ensu
plasmacióntécnicalos principiosde contributividad,equidad,proporciona-
lidad, solidaridady laseparaciónde lasfuentesde financiación,enunciados
por laLCR, comose haceen los trabajosqueaquíse ofrecen,es unaautenti-
canecesidad.

Cuandose adoptael enfoquejurídico se ponenen evidenciaalgunos
aspectosquepasandesapercibidossi se adoptaotra perspectiva,al tiempo
que serelativizao desdramatizalanecesidadde lareformamisma.En efec-
to, asistimosaunamachaconapresiónsobrelaurgenciaeimperiosanecesi-
dadde unareformadel Sistemapor encontrarselaSeguridadSocialabocada
a unacrisis financieraqueponeen peligro sumismasupervivencia.A ello
hayquecontestarquelacrisishasidosiempreun elementoconsustancialde
la SeguridadSocia],sin queello supongaponeren cuestiónsusuperviven-
cia. Digamosqueesunacrisisde crecimiento.La SeguridadSociales unains-
tituciónpor esenciadinámica.Estoes,cubrenecesidadesproducidasporries-
gossocialesatodaunapoblaciónqueintegraunacomunidadnacionaldefi-
nidadentrode un territorio. La satisfacciónde esasnecesidadesgenerauna
tendenciaala apariciónde otrasnuevaso amejorarlacoberturadelas mis-
mas.El ámbitode coberturava modificándosecon el pasodel tiempo,así
comolas propiasestructurasfamiliareso profesionalesen queseintegranlos
sujetos.Puededecirsequedesdesunacimientolacrisishaacompañadoala
SeguridadSocial, lo queno tiene nadade dramático.Juntoconelementos
de estabilidad,quesonlos quelaconfiguran,laSeguridadSocialincorporala
necesidaddelcambio.Cambiosquesonprecisosparael mejorcumplimien-
to de susfinalidades.

Precisamenteen el debateactualsobrelareformade laSeguridadSocial
se echade menosunaprecisaidentificaciónde losfinesquese persiguenen
el afánreformista.La oscuridadsobrelos finesenturbiatambiénalgunos
aspectosquedeberíande ser,sinembargo,muyclaros,comoaquelelemento
nodalquedecíamosde laposicióndelsujetodentrodelSistema.En efecto,la
discusiónsobrelas dificultadesfinancierasdel Sistema,unacuestiónde
medios,hadadolugaraquese adopteunaperspectivainvertida.En lugarde
elegircomoángulode observaciónlaposicióndeaquélparaquienSistemase
ha creado,el sujetoprotegido,lo quetendríamásquever conel cumpli-
mientode los finesde la institución,se elige en cambioel aspectogeneral
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querepresentaelequilibriofinanciero,estoes, un puntode observaciónliga-
do alos medios.No es queno seaestaunacuestiónimportante,lo es,pero
rio dejadeserinstrumentalal cumplimientodelafinalidad de poneralabri-
go de la necesidad,otorgandoprestacionesconel títulojurídicode derecho
subjetivo,alossujetosprotegidos.Prestacionesquehande sersuficientes.

Precisamentesobrela suficienciade lasprestacioneses dondeseechade
menosel debate,y esdondeestaríaparticularmentejustificadoya queel con-
ceptode suficiencia,alno sercompletamentedefinidoporla normaconsti-
tucional,permitedistintasaproximacionesparallegarasudeterminación.
Unadeterminaciónquetendríaquehacersede acuerdocori lascircunstan-
cias delmomento,entrelas quedebencontarde modo importantelas cori-
sideracionesfinancieras,perosiempredentrodeciertoslímitesmarcadospor
lo quelaSeguridadSociales.

Mirar los problemasde adecuaciónde laSeguridadSocialalas nuevas
circunstanciassocialesdesdelos mecanismosquegarantizanlaposiciónde
lossujetosprotegidosdentrodel Sistemaevitaríaalgunasde lasimprecisio-
nesqueseobservanen el art. 1 LCR, quedaunanuevaredacciónalart. 86.2
dela LeyGeneraldelaSeguridadSocial.En efecto,ental artículose clasifican
lasprestacionesde la SeguridadSocialen contributivasy en no contributivas
en funcióndel modoen quefinancianlas mismas.Son contributivaslaspres-
tacioneseconómicasquesefinancianconcargoalas cotizacionescalculadas
sobrelossalariosy aportadaspor empresariosy trabajadores.Seránno con-
tributivaslas prestacionesde asistenciasanitariayserviciossocialesy presta-
cioneseconómicasfinanciadasconcargoa los presupuestosgeneralesdel
Estado.La ideaexpresadaen elprimer párrafode la citadatiormaesque lo
llamadono contributivo es universalportenerentresuspotencialessujetos
protegidosa todala población,lo queno ocurríaen elcasodel restode las
prestacioneseconómicasdel sistema.Algunasincoherenciassonevidentes,
asíla asistenciasanitariasi sederivadadel accidentede trabajoo enfermedad
profesionalresultasercontributiva,casocontrariono loes, soloquehayveces
queno es clarosi la alteraciónde lasaludse debea unaenfermedadprofe-
sionalo común,peromientrasse discuteeseextremose suponequealsujeto
protegidose le hade dispensarla prestación,a quienle importa muypoco
cómose financieo quiendebapagarla,lo quenecesitaes quese restauresu
saludalterada,quese le reconozcay garanticeel gocede suderechoa esa
complejaprestación.

En realidadlo queocurreesquese extraenconsecuenciassobrelanatu-
ralezade lasprestacionesde dondeno se deberíandesacarcomoesel modo
de financiación.Si se miranlas cosasdesdeel título conqueel sujetorecibe
las prestacioneslas cosasse puedenaclaíarmuchomá~,ytodo esagrandivi-
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sión entrelo contributivoy no contributivopierdemuchode su sentido.
Adoptadoesepuntode observaciónpodemosapreciarqueelsujetoprotegi-
do tienedosformasposiblesderecibir lasprestaciones.Laprimeraconel
títulojurídico dederechosubjetivopleno,sin elcondicionamientode superar
la pruebade la necesidad.Bastacon quecumplanlosrequisitosdelhecho
causanteprevistosen lanormasin consideracióna cualquierotra circuns-
tanciapersonal,comoserrico o pobre.Estaforma de dispensarlaspresta-
cionesdebede constituirel núcleocentraldelasquedispensacualquierSis-
temamínimamentedesarrollado,paraasícolocaralosrecipiendariosen pie
de plenaciudadanía,sinestigmatizarlesporpobres.

Unasegundaformade recibir lasprestacionesesproveerlascondiciona-
dasalasuperacióncon éxito de lapruebade lanecesidad.Esdecir,el suje-
to debeprobarqueno poseerecursoseconómicossuficientesparahacerfren-
te a las necesidadesquele hansurgido,perounavezsuperadaesaprueba
tieneun auténticoderechosubjetivo alaprestación.En estecasola condi-
ción personales fundamentalpueshayquedemostrarlapobrezao, si se quie-
re, la insuficienciade rentas.Estaesunacuestiónextremadamentedelicada
puessi lapruebade lanecesidadno estámuyobjetivadaschacepasaral suje-
to porsituacioneshumillantes,incompatiblesconnuestraideade ciudada-
itíay dignidadhumana.Estetipo de prestacionesson lasconocidascontodo
rigor técnicocomoasistenciales.Suorigenestáen la incorporacióndelas
antiguasprestacionesbenéficasal interiorde laSeguridadSocial.En eladve-
nimientode laSeguridadSocialestasprestacionesya habíanevolucionado
desdela merabeneficenciapública,donderegiala liberalidaddel bienhe-
chor, haciaunaideade asistenciasocialqueprecisamentecomprometíaal
dadorde laprestaciónlimitando sudiscrecionalidadsi se demostrabala nece-
sidad,aunquesiempredentrode límitesdeterminadospor la cuantíadel
fondo dedicadoparaestosmenesteres.Agotadoel fondo,el derecho,aún
demostradalanecesidad,no nacía.

La genialidadde BEVERIDGE le llevó a idearla integraciónde la asis-
tenciasocialdentrode laSeguridadSocial, transformándolaprofundamente.
Se trababapor estemedio de cubrir los huecosde protecciónquepudiese
dejarel Sistemapor la dificultad de prevertodaslas situacionesprotegibles
o lassituacionesde especialnecesidaden quedeterminadossujetospudie-
senverse.Paraesoscasoslapruebade lanecesidadse mantieneperoobjeti-
vándosey eliminándosela discrecionalidadafin de evitar los efectosestig-
matiz-antes.

Estossonlos dosbrazosdecualquiermodernoSistemade Seguridad
Social, el asistencialy el no asistencial.Lasrelacionesentreambospueden
sermuy estrechas,comomuestrael casode lasprestacionespordesempleo.
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Cuantomenosdurosseanlos requisitosexigidosparalas prestacionesno asis-
tenciales,menosnecesidadtieneelbrazoasistencialde entraren funciona-
miento, cosaquese inviertecuandoaquellasexigenciasseendurecen.

La financiaciónno tieneporquéserelelementodeterminanteparahacer
laclasificaciónde lasprestaciones.Hay querecordarqueelprincipio soMa-
no, queesfundamentaldentrode todoSistemade SeguridadSocial, seexpre-
sa mediantela llamadaconsideraciónconjuntade lascontingenciasy la rup-
tura del sinalagmaentrecuotay prestaciónen los casosen quehayacuotas
sociales,produciéndoseen todocasounaredistribuciónde rentasde losmás
ricos hacialos máspobres.BEVERJDGEmuy gráficamentehablabade un
pooiesdecir,de un recipientedondese echabanlascontingenciasprotegidas
y losrecursos,sinque,además,nadiepudieraquedarfueradel esquemapro-
tectorpor tenermenosposibilidadesde llegaraserdesempleadoo enfermo.
Cadaunoaportarálo que la ley le fije y recibirátambiénlo quela ley asigne
de acuerdoconlos parámetroselegidos.

En puridadesun tanto indiferentequelas aportacionesa eserecipiente
provengandecuotassocialeso delsistemaimpositivo general.Unoy otrotie-
tíen susventajasy susinconvenientes,perono cabedudaqueunafinancia-
ción porcuotaslimita muchola libertadde disposicióndel legisladorordi-
narioporserun tipo de tributoafectadoaun fu determinado,elde satisfacer
las prestacionesprevistaspor lis normasde SeguridadSocial.En cambiola
financiacionmedianteimpuestosgeneralestieneel inconvenientede dejar
máslibertadaaquellegislador,queaunqueno esomnímoda,puedemoverse
conmásamplio margenreduciendolacuantíade lo dedicadoaprestaciones
de SeguridadSocialparafavorecerotros gastosdel Estado(autopistas,edu-
cación,avionesde combate,etc...).El mandatoconstitucional(art. 41) impi-
de queel legisladoracabeconel Sistemade SeguridadSocial,peropuede
versesenamenteafectadala suficienciadelas prestaciones.

La relativaindiferenciaparaoptarentreun mediodefinanciaciónu otro
no quieredecirquelas prestacionestenganquesernecesariamenteigualita-
daso desigualitariasenfunciónde laopción elegida.Seacabade indicarque
laSeguridadSocial implicaredistribuciónde rentas,poresoes necesarioque
esténtodosmiembrosde la comunidaden el esquemaprotector,especial-
mentelosqueniástienenpuessonlosquemásaportan.Peroun elemental
criterio de legitimaciónprudentementeaconsejaquelosquemáshanapor-
tadorecibantambiénmejoresprestaciones,aunquedesdeluegono guarden
relacióndirectaconlo aportado,puesnecesariamentehade sermenorsí se
quierequeelSistemaseasolidario.Naturalmentetodoestosolovaleparalas
prestacionesecononsicas,no paralasdeasistenciasanitaria.En estecasotodos
recibenla mismaprestación,laquedemandela restauracióndesusaludalte-
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rada,indiferentementealo quehayanaportadoalSistema.Es estalapresta-
cion quemejorlleva acaboelprincipio solidariosi así espuestaen práctica.

La opciónhechaporlaLCRqueconsagrala líneade tendencia,no por
oscuramenospersistente,declasificarlas prestacionesen contributivasy no
contributivasen virtud de sufinanciaciónpor cuotaso por trasferenciasvía
presupuestosgeneralesdelEstado,separandonítidamentelas fuentesde
financiación,esaltamentepreocupante.En efecto,todoello atacaclaramente
al esquemasolidarioal romperde forma tajanteconel principio expresado
en la Ley de Basesde la SeguridadSocialde 1966de consideraciónconjun-
tade lascontingencias.La consecuenciaque se atisba,aunqueporel mometí-
to no plenamenterealizada,es lade la irrelevanciadel títulojurídico de la
prestación.Da la impresiónquelas prestacionescontributivassonun dere-
choporquese ha cotizadopor ellas,recordandoel esquemacontractualde
seguroprivado,y las no contributivasempiezana quedaren un ámbito de
asistencialismoque,al estartanseparadodel cuerpollamadoahoracontri-
butivo,puedenderivarcadavezmáshaciaesquemasqueyaparecíansupera-
dos,es dccii; unavueltahaciala asistenciasocialdesconectadade la Seguri-
dadSocialy regidaporgrandesdosisde discrecionalidadenmanosdel poder
público.La cosapuedesergravepuesse incluye aquí,nadamenos,queala
asistenciasanitaria,laprestaciónhastaahoramássolidariadel Sistema.

El desdibujamientode laposicióndel sujetodentrodel Sistemaenfavor
de los interesesgeneralesde equilibrio financieroacabaafectandoalages-
tión de las prestacionesquellevaacaboel INSS.Se hainstauradounaprác-
tica porpartede estaentidadgestorade denegarel reconocimientodel dere-
choa las prestacionesutilizandoargumentosa vecesnimioso claramente
rechazadospor lajurisprudencia,a lo quese añadela tendenciaa recurrir
por sistemalasdecisionesjudicialesque revocansusresolucionesdenegato-
riasde derechosa lasprestaciones.Obligande estemodoalos posiblestitu-
laresde derechosarecorrerunasendajudicial en ocasioneslargaparaluchar
porsuderecho,cosaqueno siempreesposibleparatodosellos.Se comporta
así el INSSantelos sujetosprotegidoscomosi fuesenun enjambrede ocio-
sosy molestospedigúeñosquetorticeramentequierenobtenerbeneficiosno
merecidosdel Sistemaponiendoenpeligro suequilibrio financiero.Dala
impresiónquehayunacontaminaciónde lasideasquerigen en laAdminis-
tracióndel EstadoalaAdministraciótí dela SeguridadSocial,produciéndose
algo peorqueun graveequívoco.

El equívocoresideen queelsentidodelaAdministracióndel Estadoestá
en la defensadcl interésgeneral,frenteal quepotencialmentelosciudada-
noscontraponensu interésegoísta,quela AdministraciónPúblicadebefre-
nar.Pci-o no es eseel casode laAdministraciónde la SeguridadSocialque
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hasido creada,precisamente,paragarantizarprestacionesalos sujetosindi-
viduales,queporesosele nombracomosujetosprotegidos.Esteessusentido
y no otro, no tiene portantoquedefender-sefrenteaesossujetos,debesim-
plementelimitarsealacomprobaciónde si esossujetoscumplenlos requisitos
exigidospor la ley paradarleslas prestaciones,sin hacerlespasarel calvario
de recursosadministrativosyjudicialesparaverreconocidosuderecho.Este
tipo de prácticasilustrabastantebienla tendenciaadesdibujarlaposición
del sujetoprotegidodentro delSistemacomoun titular de derechosy no
recipiendariodeunaespeciede merced.

Estenúmeroincluye también,comovienesiendohabitualen los Cuader-
nosotros trabajossobretemascandentescomosonlos relativosal paroyocu-
pacióíldesdeunaperspectivaigualitaria,el papelde la formaciónen laspolí-
ticasactivasde empleo,problemassobrelas desigualdadessalarialesentre
hombresy mujeresy sobrelajornaday susrelacionessobreelempleo.El artí-
culodelos profesoresConchaGómezyCarlosPrieto,de laUniversidadCom-
plutenselleva portítulo «Testigasde cargo.Mujeresy relaciónsalarialhoy».
Lostresartículosrestantestienenun origencomún,ya quefueronpresenta-
dosa lasVI jornadasdeEconomíaCrítica,quetuvieronlugaren Málaga,en
1998.Albert ReciodelaUAB, analizalosdiferentesfenómenosquecaracte-
rizamoscomo«crisis del trabajo» (altascotasdedesempleo,degradaciónsus-
taxicialde lascondicionesde trabajo,etc.),planteandounaseriede cuestiones
básicasquepermitiríanavanzaren labúsquedade un enfoquealternativoa
los problemasdel empleo.ClementeHernández,de la Universidadde Ali-
cante,analizaen suartículolosresultadosdiversosqueseproducensobreel
empleoy los costeslaboralescuandose reducelajornadade trabajo.Final-
mentejosepBanyuls,de laUniversitatdeValéncia,reflexionaen suartículos
sobrelaestrechezde mirasdelos enfoquesconvencionalesrespectoala iiíci-
denciade la formaciónen el mercadode trabajo.Estenúmeroincluye asi-
mismo,susseccionesde Notasde actualidad,y de Memoriade actividadesde
laE.R.L.
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