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OS NIVEIS CONTRIBUTIVO E ASISTENCIAL DA SEGURIDADE
SOCIAL

Sabido € que, na determinacion do dmbito subxectivo de proteccion do sistema
da seguridade social, foise producindo con correr dos anos, ao igual que no seu dmbito
obxectivo, unha progresiva ampliacion. Se atendemos 4 perspectiva historica, e malia a
relativa modernidade desta disciplina fronte a outras ramas xuridicas, apréciase doada-
mente un incremento dos suxeitos as necesidades dos cales poden ser cubertas polo sis-
tema de seguridade social. En concreto, dos traballadores asalariados da industria, Gnicos
aos que en principio se estendia a cobertura dos seguros sociais obrigatorios, foise paula-
tinamente dando cobertura a outros suxeitos: aos traballadores agricolas, aos traballado-
res do mar, aos traballadores auténomos, aos estudiantes, aos funcionarios, aos emprega-
dos de fogar, aos socios traballadores de cooperativas... e, finalmente, mesmo a cidadans
non traballadores.

Desta afirmacion dedicese sen marxe de equivocacion posible que o dambito sub-
xectivo de proteccion do sistema da seguridade social non se corresponde co dambito
subxectivo de aplicaciéon do Estatuto dos traballadores. Este ultimo constitieno unica-
mente os traballadores asalariados do art. 1.1 ET, é dicir, os traballadores que voluntaria-
mente prestan os seus servizos por conta allea e baixo o poder de organizacion e direc-
cién do empresario, a cambio dunha retribucion ou salario e tendo en conta as exclu-
sions do art 1.3 e as relacions laborais especiais do art 2 ET. O noso sistema da segurida-
de social da cobertura, en cambio, non s6 a traballadores dependentes senén tamén a
traballadores sen vinculacion a un empresario, en canto que protexe traballadores por
conta propia ou autbnomos, € mesmo a cidadans que nin sequera traballaron.

E é que a ampliacion subxectiva da cobertura da seguridade social se realizou en
dous planos. Por unha parte, mediante a creaciéon de réximes especiais da seguridade
social que, fronte ao réxime xeral, protexen persoas que realizan unha actividade, en
atencion precisamente 4 actividade profesional que desempenan'. E, por outra parte,
mediante a distincion entre prestacions contributivas e prestacions asistenciais ou non
contributivas, que protexen —as Ultimas- non xa a traballadores senén a cidadans en
xeral®. Este segundo plano da orixe, precisamente, a distincion entre o nivel contributivo
e o nivel asistencial, distincién para a que son claves dous principios, o de profesionali-
dade e o de universalidade. O primeiro toma a actividade profesional do suxeito causan-
te da prestacion como parametro e delimita, sobre a base do seguro privado, o chamado

1 A pesar de que a tendencia actual, consagrada lexislativamente no art. 10 apartados 3 a 5 LGSS, € cara a inte-
gracion dos réximes especiais no réxime xeral ou noutro réxime especial dos existentes e cara 4 maxima
homoxeneidade co réxime xeral. Asi, en relacion coa integracion e ainda que esta non culminou ainda, o
niumero de réximes especiais que mantén o sistema de seguridade social reduciuse de dezaseis a sete, incluin-
dose na sta maior parte no réxime xeral e algin no especial de auténomos. E, en relacion coa homoxeneida-
de, a proteccion dos réximes especiais foise paulatinamente ampliando para aproximarse 4 do réxime xeral.

2 Xa a Recomendacion n® 67 da OIT de 1944, sobre a seguridade dos medios de vida, propon o sistema do
seguro social obrigatorio, para dar cobertura aos asegurados que previamente contribuiron ao sistema e que
cumpran os requisitos en cada caso esixidos, restablecendo, nun nivel razoable, as rendas perdidas a causa da
incapacidade para traballar (comprendida a vellez), ou para obter traballo remunerado ou a causa da morte do
cabeza de familia. E, subsidiariamente, suxire a asistencia social, para dar cobertura a situaciéns as que non
alcanza o seguro social obrigatorio, con especial atencion a determinadas categorias de persoas, “especialmen-
te os nenos, invalidos, ancians e viivas necesitados”.
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nivel contributivo. O segundo, en cambio, prescinde de toda actividade profesional do
suxeito para centrarse na existencia dunha situacion de necesidade real e delimita o nivel
asistencial ou non contributivo. Aproximase este ultimo, en canto ao seu fundamento, a
proteccion benéfica dos pobres, que, durante séculos, foi, con variantes’, a tnica existen-
te, se ben cunha dimensién que lle confire unha natureza radicalmente distinta. Do que
era simplemente un interese lexitimo dos indixentes, supeditado 4 limitaciéon dos recur-
sos destinados 4 sda proteccion e 4 discrecionalidade mesma da sia concesion®, pasouse
a verdadeiros dereitos subxectivos dos cidaddns, non s6 dos traballadores, a determinada
proteccién asistencial.

Os sistemas de seguridade social configtiranse en torno a dous modelos. Un, o
contributivo ou profesional, tamén chamado de corte continental ou bismarkiano, en
atencion ao sistema de seguros sociais obrigatorios implantados en Alemana por Otto
von Bismark na segunda metade do século XIX, ds prestacions da cal s6 se pode acceder
cando se produza a continxencia que as determina, se previamente se traballou e cotizou
o suficiente e ainda que non exista unha situaciéon de necesidade no sentido de falta
absoluta de recursos’. Tende a procurar, mediante rendas de substitucién, o mantemento
do nivel de vida dos traballadores ante determinadas continxencias que determinan unha
perda temporal ou definitiva do salario e que se consideran dignos de proteccién, como
a enfermidade, a incapacidade, a vellez ou a morte.

E outro, asistencial ou universal, tamén chamado de corte anglosaxén, polo
Informe Beveridge esbozado no Reino Unido en 1942° e a Nacional Asistance Act de
1948, as prestacions da cal se pode acceder cando se produce calquera situacion de
necesidade, no sentido de carencia de recursos, en calquera momento ao longo da vida
dunha persoa e ainda que previamente non se traballara nin cotizado. Pretende a cober-
tura de necesidades basicas de tédolos cidadans mediante rendas basicas de compensa-
cioén. En realidade, o Informe Beveridge propon todo un sistema integral de proteccion
social, a asistencia nacional, para facer fronte aos denominados “cinco xigantes do mal”:
a seguridade social fronte 4 necesidade fisica; a saide fronte 4 enfermidade; a educacion
fronte 4 ignorancia; a vivenda fronte 4 miseria; e unha politica de pleno emprego fronte 4
ociosidade.

Os actuais sistemas europeos de seguridade social son mixtos, en canto que aco-
llen ambolos dous niveis, contributivo e asistencial, para conseguir un maior grao de
benestar social, ainda que primen un sobre o outro. Os sistemas contributivos resultarian
eficaces per lle Unicamente en situacions de pleno emprego. Sen embargo, son clara-
mente deficientes en periodos de crise econémica, nos que se require unha cobertura
paralela do nivel non contributivo.

3 Esta proteccion, tradicionalmente dependente da caridade dos demais, foi prestada altruista por particulares,
por institucions eclesidsticas e por institucions publicas. Véxase AA.VV., De la beneficiencia al bienestar social:
cuatro siglos de accion social. Seminario de Historia de la Accion Social, 2* ed., Siglo XXI de Espana (Madrid
1988).

4 DE LA VILLA GIL, L.E., El modelo constitucional de proteccion social, AS, n° 3, 2004, bib 200426, pp. 1-2.
5 O sistema espanol, en orixe, respondia a este modelo.
6  BEVERIDGE, W.LB., Social Insurance and allied Services (Londres 1942), traduccion casteld editada polo

MTAS, Seguro social y servicios afines. Informe de Lord Beveridge (Madrid 1989).
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1.1. NIVEL CONTRIBUTIVO

O nivel contributivo protexe os suxeitos que desenvolven unha actividade produ-
tiva ante o aumento de gastos ou a perda de ingresos que poden producirse en determi-
nadas circunstancias, en que a relacion laboral suspéndese ou mesmo se extingue, e con
independencia de que o suxeito protexido tefia ou careza de recursos abondos para
afrontar a situacion. Neste sentido, o art. 7.1 LGSS inclie no dmbito de aplicacion do sis-
tema de seguridade social, e, en concreto, no nivel contributivo, “calquera que sexa o
seu sexo, estado civil e profesion”, aos espanois e estranxeiros que residan en Espana,
exerzan a sua actividade en territorio nacional e encadrense nalgin dos colectivos que o
propio apartado enumera e que permiten a sua inclusiéon nos distintos réximes, xeral e
especiais, que conforman o sistema de seguridade social.

No nivel contributivo, filase dunha seguridade social profesional e contributiva.
Profesional en canto que, para outorgar as prestacions, esixese que o suxeito causante pre-
viamente traballara e as prestacions outérganse, precisamente, aos suxeitos protexidos en
funcién do traballo que realizan. E contributivo en canto que se esixe, en xeral, que o
suxeito causante contribuira previamente ao sistema de seguridade social, sendo completa-
mente indiferente a situacion econémica do beneficiario e independentemente, polo tanto,
de que exista ou non unha situacién de necesidade real. Ademais, protéxese os suxeitos en
funcién da contribucién que cada traballador realizara previamente ao sistema de segurida-
de social, tendo en conta a sta base de cotizacion e segundo as regras que determinan a
base reguladora de cada prestacion. Non se debe esquecer que este nivel de cobertura se
financia exclusivamente con cargo 4s cotizacions de empresarios e traballadores.

O nivel contributivo é o nivel mais relevante de proteccion e cobre os casos de
incapacidade temporal, maternidade, risco durante o embarazo, incapacidade permanen-
te, xubilacion, prestaciéns de morte e supervivencia, asistencia sanitaria, prestacion de
tempo cotizado e desemprego. Con estas prestacions, salvo a de tempo cotizado, pretén-
dese substituir, ben as rendas ou salarios deixadas de percibir polo beneficiario ante
determinadas situacions que producen a suspension ou extincion da sta relacion laboral,
ben o exceso de gastos producido principalmente a consecuencia de deterioraciéns ou
danos na saide. E unicamente se outorga a prestacion en cuestion cando se cumpran os
requisitos xerais e especificos esixidos pola lei para o acceso a esta, entre os cales se
esixe en principio un periodo previo de carencia ou cotizacion, maior ou menor en fun-
cion da prestacion.

Polo tanto, a través da modalidade contributiva de protecciéon outérganse, por
razéns de idade, incapacidade ou morte do traballador suxeito causante da prestacion
que, en cada caso, cumpre os requisitos esixidos, rendas de substitucion proporcionais
ao esforzo de cotizacion realizado por el.

Para os pensionistas que carezan de recursos garantense, ademais, unhas contias
minimas das pensions, a través do chamado “complemento de minimos” que, en opinién
da maiorfa da doutrina ten natureza asistencial ou non contributiva’. Mediante este com-
plemento, tritase de garantir ao beneficiario dunha pension contributiva a subsistencia da

7  Non obstante, unha das cuestions mais conflictivas deste complemento radica precisamente na sda natureza
xuridica, pola sta posible adscricion ao nivel contributivo ou ao nivel asistencial, e mesmo a asistencia social
interna, como propén FERNANDEZ ORRICO, F.J., La naturaleza asistencial interna del complemento por mini-
mos de las pensiones contributivas, AS, n° 15, 2002, BIB 2002/2022, pp. 16 ss.
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cal depende basicamente da devandita pension, unha contia minima da pensién en fun-
cion da sda situacion persoal e familiar, ainda que o suxeito causante non contribuira o
suficiente para alcanzar esa contia ds arcas da Seguridade Social®. Si debera cumprir os
requisitos esixidos pola LGSS para o acceso d pensioén correspondente. De ai que poida
afirmarse certo cardcter mixto, ao estar relacionadas, por un lado, coa seguridade social
—os beneficiarios deben cumprir os requisitos esixidos para percibir a prestacion de segu-
ridade social 4 que estd vinculada esta especie de suplemento compensatorio- e, por
outro lado, coa asistencia social —o complemento en si non require un periodo de caren-
cia determinado, distinto do esixido para a prestacion, e pretende paliar, ou polo menos
mitigar, unha situacién palmaria de necesidade.

A sta funcion €, pois, reconecer ingresos complementarios os beneficiarios de
prestacions de seguridade social insuficientes, garantindo aos que perciben ingresos
totais por debaixo do limite legal, uns medios minimos de subsistencia. Se o beneficiario,
en cambio, obtén rendas de calquera natureza en contia superior 4 que se fixa anualmen-
te para percibir o complemento de minimos, recibird unicamente a pensién contributiva
a que tena dereito en funcién da contributividad do suxeito causante ao sistema e non
percibird, polo menos non integramente, o complemento.

Ainda sendo mellorada a pensién contributiva co complemento de minimos por
carecer o beneficiario de ingresos abondos, segue sendo contributiva polo menos nunha
parte’. De ai que a contia das pensions contributivas minimas sexa superior 4 das pen-
sions non contributivas.

1.2. NIVEL ASISTENCIAL

Pero o dmbito subxectivo do sistema de seguridade social non se limita 4 cobertu-
ra do nivel contributivo, a través do principio de profesionalidade, senén que se estende
ao nivel asistencial ou non contributivo, en virtude do principio de universalidade. Se
ben nas stas orixes o sistema de seguridade social mostraba un deseno intensamente
contributivo, foi evolucionando paulatinamente ata adquirir un limitado, ainda que cada
vez maior, rango asistencial.

Neste sentido, o propio art. 7 LGSS nos seus apartados 3 e 5, inclie neste nivel de
cobertura a “tédolos espanois residentes en territorio nacional”; aos que equipase os his-
panoamericanos, portugueses, brasileiros, andorranos e filipinos. Respecto dos nacionais
doutros Estados, remitese ao que dispona o tratado ou convenio internacional aplicable
e, en ultimo termo, ao principio de reciprocidade, mesmo ticita. Non obstante, hai que
ter en conta os Regulamentos Comunitarios de 1971 e 1972, que establecen a equipara-
cion entre os espafois e os cidadins comunitarios para os efectos de seguridade social,
e, sobre todo, a O 4/2000, sobre dereitos e liberdades dos estranxeiros en Espana e a sda

8  Mencion particular merece o caso do complemento de minimos na pension de viuvez, no caso do viivo ou
viiva que non recibe unha pension integra senén unha pro rata —casos de separacion, divorcio ou nulidade
matrimonial-, pois “o complemento de minimos acompana a pension, non ao pensionista”, polo que, para
acceder ao complemento de minimos, € preciso que a suma das pro ratas non alcance a contia minima da
pension. Ainda cumprindose esta esixencia, cada beneficiario terd ou non dereito ao complemento en funcién
do seu nivel particular de rendas. Y, ademais, non tera dereito mdis que a unha porcentaxe do complemento
de minimos igual 4 pro rata de pension que ten reconocida. Véxase, ao respecto, CABEZA PEREIRO, J., La
pension de viudedad, BOE (Madrid 2004) p. 59.

9  Loxicamente na parte que queda se se desconta da pensién minima o complemento de minimos.
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integracion social, o art da cal. 14.1 establece o dereito dos estranxeiros residentes ds
prestacions e servizos da seguridade social nas mesmas condicions que os espanois.

A nacionalidade do beneficiario non vai limitar, polo tanto, o principio da univer-
salidade, ainda que este si vai vir limitado pola residencia legal en Espana, pola esixencia
de carencia de rendas abondas, que é o que determina a situaciéon de necesidade no
suxeito en cuestion, e pola propia anotacion da accion protectora, que non da cobertura
a calquera situacion de necesidade dentro do sistema de seguridade social sendn s6 a
algunhas, provocadas por causas determinadas. Outras situacions de necesidade poderin
cubrirse, no seu caso, a través da denominada asistencia social.

A aprobacion en 1990 da Lei de prestacions non contributivas —Lei 26/1990, do 20
de decembro- supuxo unha importante novidade en materia de seguridade social, pois,
xunto a proteccion propia do nivel contributivo, comezouse a dar cobertura, tamén den-
tro do nivel da seguridade social, a calquera cidadan, espanol ou estranxeiro, con resi-
dencia en Espana, que carecese de recursos econémicos suficientes para a sda subsisten-
cia, fronte a situacions de necesidade producidas ante as continxencias da vellez, a inva-
lidez e as cargas familiares, ainda cando nunca cotizaria ou polo menos non o tempo
suficiente para alcanzar prestacions do nivel contributivo®. Considéranse, asi, prestacions
de seguridade social e non de asistencia social, a pesar de que, en si mesmas, estas pres-
tacions tefien natureza asistencial. Mesmo antes de 1990, outorgdbanse xa algunhas pres-
tacions con cardcter asistencial, como a asistencia sanitaria para persoas sen recursos € o
subsidio de desemprego en determinados supostos.

Estas prestacions de natureza asistencial non son propias dun réxime especifico
da seguridade social senén que se outorgan 4 marxe destes, pois non estan dirixidos a
protexer suxeitos incluidos nun dmbito profesional. Sen embargo, o lexislador regilaas
na LGSS, como parte integrante do réxime xeral. Polo demais, findncianse con cargo aos
presupostos xerais do Estado e, polo tanto, a través dos impostos gravados aos cidadans.
Iso afianza as notas de universalidade e solidariedade que caracterizan o noso sistema de
seguridade social, para garantir pensions publicas a tédolos cidadins que, carecendo de
recursos, atopense nalgunha das situacions de necesidade que se consideran dignas de
proteccién e, polas causas que sexan, non poidan acceder ds prestacions do nivel contri-
butivo.

Na actualidade, o nivel asistencial cobre basicamente a invalidez, a vellez, as pres-
tacions familiares, a asistencia sanitaria e o nivel asistencial do desemprego. Dirixese a
compensar a carencia de rendas de cidadins que se atopan en situacion de necesidade
fundamentalmente por razéns de idade, minusvalidez ou cargas familiares. Os seus bene-
ficiarios, en calidade de pensionistas da Seguridade Social, perciben, ademais da renda
economica, a asistencia médico-farmacéutica e os servizos sociais dos demais pensionis-
tas. Este nivel configirase como unha via secundaria de proteccién, que entra en funcio-
namento s6 cando o beneficiario non pode acceder 4 proteccion contributiva.

Asi, ao incluirse no sistema da seguridade social prestacions contributivas e non
contributivas, o sistema deixou de ser exclusivamente contributivo e profesional e pasou

10 Con iso, como reconece lle Exposicion de Motivos da propia Lei no seu considerando primeiro, vefien a com-
pletarse as reformas biasicas do sistema da seguridade Social iniciadas coa Lei 26/1985, do 31 de xullo, de
medidas urxentes para a racionalizacion da estrutura e da accion protectora da Seguridade Social, o preimbulo
da cal xa previa, como seguinte paso, “un nivel non contributivo de pensiéns a favor daqueles cidadins que,
atopandose en situacion de necesidade protegible, carezan de recursos econdémicos propios suficientes para a
sua subsistencia”.

Revista Galega de Dereito Social

82



DOUTRINA CIENTIFICA

a ser un sistema de cardcter mixto, ainda que predominantemente contributivo. Con iso,
preténdese, en relacion cos traballadores que realicen actividades profesionais ou pro-
ductivas, garantirlles unhas rendas de substitucion para que poidan manter, na medida
do posible, uns ingresos proporcionais aos obtidos durante a sta vida laboral activa. E,
simultaneamente, en relacion cos cidadans que non traballaran e cotizaran o suficiente
como para acceder ao nivel contributivo e que se atopen nunha situacion de necesidade
protegible, asegurarlles unhas rendas de compensacion minimas.

1.3. INSISTENCIA NA SEPARACION DAS FONTES DE FINANCIAMENTO E NA
CONTRIBUTIVIDADE DENDE O PACTO DE TOLEDO

A separacion e clarificacion das fontes de financiamento segundo a natureza con-
tributiva ou non contributiva da prestacion e a propia contributividade do sistema de
Seguridade Social estiveron presentes nas Recomendacions recollidas nos distintos acor-
dos de natureza politica' ou social?, que, a pesar de non ser mais que meros compromi-
sos politicos e morais e estar desprovistos de eficacia normativa®, foron concertados para
servir de guia 4 necesaria actividade lexislativa de reforma “conservacionista” do sistema
de seguridade social, para facelo financeiramente viable', e proporcionaron efectivamen-
te as directrices destas reformas.

No ano 1995 o Pacto de Toledo” proponia na sia Recomendacion primeira a
“separacion e clarificacion das fontes de financiamento”, ainda que xa con anterioridade,
na LPGE para 1989' inicidrase certa separacion das fontes de financiamento da
Seguridade Social ainda que limitada a asistencia sanitaria’”. Dende entén, o financiamen-
to da Seguridade Social foi tema central de debate politico-econémico, ensamblado en
intima conexion coa propia viabilidade financeira do sistema.

11 Froito do acordo entre as forzas politicas representadas no Parlamento.

12 Froito do acordo entre o goberno e algin/vos dos sindicatos e/ou das asociaciéns empresariais mais represen-
tativos.

13 DE LA VILLA DE LA SERNA, L.E. e DE LA VILLA DE LA SERNA, D., La renovacion del Pacto de Toledo,
iustel.com, RGDTSS, n° 4, 2003, pp. 2 ss.

14 DA VILA GIL, L.E-V., El modelo constitucional de proteccion social, cit., pp. 11-12; que fala de “troco de limita-
ci6ns nos dereitos por garantia dos dereitos” ou de troco “de niveis de cobertura, que se perden, por niveis de
garantia que se ganan”.

15 Denominacion que se deu a aprobacion polo Pleno dos Deputados o 6 de abril de 1995 do texto aprobado
pola Comision de Presupostos en relacion co Informe do Relatorio para a andlise dos problemas estruturais do
sistema da seguridade social e das principais reformas que deberan acometerse, publicado no BOCD, n° 134,
serie E, do 12 de abril de 1995. O Relatorio que elaborou o Informe creouse no seo da Comision de
Presupostos trala aprobacion o 15 de febreiro de 1994 polo Pleno do Congreso dunha Proposicion non de Lei
do Grupo Parlamentario Catalin (CiU) para analizar os problemas estruturais do sistema da Seguridade Social
e porponer analizar as reformas necesarias para garantir a viabilidade do sistema.

16 Lei 37/1988, do 28 de decembro.

17 Como reconece a propia Exposicion de Motivos, o Estado asume, en boa medida, a carga financeira do
Instituto Nacional da Satde “mediante unha achega finalista con destino 4 devandita asistencia sanitaria. O
réxime financeiro do Instituto Nacional da Sadde cobra asi certa autonomia dentro do réxime xeral de finan-

ciamento da Seguridade Social”.
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De acordo co criterio avogado nesta recomendacién do Pacto de Toledo, as pres-
tacions contributivas deben financiarse basicamente con cargo ds cotizacions sociais e as
non contributivas exclusivamente a cargo dos impostos, mediante as oportunas achegas
ou transferencias do Orzamento do Estado ao Orzamento da Seguridade Social e a
correspondente redistribucion da renda nacional que comporta. Precisamente por iso, un
significativo sector da doutrina entende que a natureza xuridica das prestacions depende
inescusablemente da sta forma de financiamento®.

O Relatorio recomenda que se continde ata a culminaciéon da separacion, que
modo que as cotizacions sociais sexan suficientes para a cobertura das prestacions contri-
butivas” e as achegas do Orzamento do Estado sexan suficientes non s para a cobertura
das pensions non contributivas, da sanidade, servizos sociais e prestaciéns familiares
senén tamén de determinadas actuacions dirixidas ao fomento do emprego que repercu-
ten negativamente nas arcas da Seguridade Social, na medida en que deixan de ingresar-
se polo menos parte das cotizacions ou anticipase o cobro de determinadas prestacions.
En concreto, para a cobertura das bonificacions nas cotizacions sociais a cargo do empre-
sario pola contratacion de traballadores incluidos en colectivos con especial dificultade
de acceso ao emprego, asi como 4ds actuacions de anticipacion da idade ordinaria de
xubilacién —xubilacion anticipada e xubilacion parcial anticipada- ou as axudas a sectores
productivos con necesidade de reestruturacion.

Pola stia banda, a Recomendacién novena do Pacto de Toledo, “sobre a equida-
de e o caracter contributivo do sistema”, suxire establecer unha maior proporcionalida-
de entre as prestacions contributivas e o esforzo de cotizacion realizado, para que, sen
prexuizo do criterio de solidariedade, de forma gradual, e mantendo un tope maximo
de prestacion, “os que realizan similar esforzo de cotizacion, alcancen prestacions equi-
valentes”.

Un ano mdis tarde, o Acordo sobre consolidacion e racionalizacion do sistema de
Seguridade Social® incide de novo sobre estes puntos. O apartado a), “separacion e clari-
ficacion das fontes de financiamento do sistema de proteccion social” insiste novamente
na separacion das fontes de financiamento en funcion da natureza das prestacions. As
contributivas deben financiarse a cargo das cotizacions sociais, das recargas e sancions
que poidan imponerse por incumprimento das obrigas en materia de Seguridade Social e
das rendas e intereses que poida producir o Patrimonio da Seguridade Social*. E as non
contributivas a cargo das achegas do Estado.

E engddese a natureza que, para estes efectos, tenien as distintas prestacions.
Considérase que tefien natureza contributiva as prestacions econdémicas contributivas,
tédalas prestacions derivadas de accidente de traballo ou enfermidade profesional
—incluida a asistencia sanitaria e servizos sociais-, asi como os gastos de xestion e funcio-

18 Véxase AA.VV. (decir. SEMPERE NAVARRO, A.V.), Comentarios a la Ley General de la Seguridad Social,
Ediciones Laborum (Murcia 2003) p. 1433. Opiniéns en contra en FERNANDEZ ORRICO, F.J., La naturaleza
asistencial interna del complemento por minimos de las pensionescontributivas, cit., pp. 17-8.

19 En conexion con iso, a Recomendacion segunda formula a conveniencia da constitucion de reservas no nivel
contributivo en momentos de bonanza econémica, para atenuar os efectos de potenciais ciclos futuros negati-
vos e impulsar a viabilidade financeira do sistema contributivo e a consecucién dun presuposto equilibrado
sen necesidade de incrementar desmesuradamente as cotizacions.

20  Subscrito no marco das Recomendacions do Pacto de Toledo o 9 de outubro de 1996 entre o goberno e os
sindicatos mais representativos UGT e CCOO —pacto social, polo tanto- e con vixencia ata o ano 2000.

21 O apartado ¢) prevé dotar ao Fondo de reserva con cargo aos excedentes de cotizaciéns sociais, como previ-
si6n ante futuras insuficiencias financeiras do sistema, para facer fronte a estas sen acudir ao endebedamento.
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namento. E que teflen natureza non contributiva a asistencia sanitaria e servizos sociais
non derivados de continxencia profesional, as pensions non contributivas por invalidez e
xubilacion, os complementos a minimos e as prestacions familiares por fillo a cargo.

Prevese, ademais, un periodo transitorio ata a Lei de Orzamentos para o ano 2000
para ir progresivamente separando as fontes de financiamento e diminuindo o financia-
mento parcial de prestaciéns non contributivas con cargo a cotizacions.

Froito deste acordo, a Lei 24/1997% da nova redaccion ao art. 86 LGSS e introduce
a Disposicion Transitoria décima, ainda que, esta Gltima, en relacion cos complementos
de minimos, previa para cada exercicio econémico, e en tanto non se establecese defini-
tivamente a sua natureza, que se financiasen nos termos que determinase a correspon-
dente Lei de Orzamentos Xerais do Estado®.

En relacion coa contributividade, o apartado j) do Acordo* insiste na convenien-
cia de potenciar o principio de contributividad no célculo da pension, para o que se
recomenda, en concreto, calcular a base reguladora tendo en conta as bases de cotiza-
cion dun periodo de tempo madis amplo e aplicar a esa base unha porcentaxe variable,
en funcién dos anos cotizados. Ao mesmo tempo, proponse aumentar a solidariedade, en
especial en relacion coas prestacions de orfandade e viuvez.

O Acordo para a mellora e o desenvolvemento do sistema de proteccion social,
subscrito o 9 de abril de 2001* e con vixencia ata o ano 2004, enlaza outra vez coas
Recomendacions do Pacto de Toledo. O apartado primeiro “separacion das fontes de
financiamento do sistema de proteccion social” forxa un compromiso para que, no prazo
maximo de 12 anos, o custo dos complementos de minimos, como prestacion de nature-
za non contributiva, cibrase integramente polas achegas do Estado ao Presuposto da
Seguridade Social, é dicir, a través dos impostos®, para asi garantir a pervivencia dun sis-
tema estable, saneado e equilibrado.

Os apartados segundo e terceiro refirense, respectivamente, a aplicacion de exce-
dentes prioritaria ao fondo de reserva, ainda que tamén 4 mellora das prestacions e a
reducion das cotizacions sociais, e 4 contia que debe alcanzar o fondo de reserva?.

E o apartado quinto, na lifa iniciada pola Recomendacién novena do Pacto de
Toledo e continuada polo apartado j) do Acordo social de 1990, insiste no establecemen-
to dunha maior proporcionalidade entre o esforzo de cotizacion e o nivel de prestacion
alcanzado. Para iso proponse revisar o sistema de cdlculo da base reguladora para ter en
conta de forma progresiva o esforzo realizado polo traballador ao longo da sda vida
laboral e reforzar o cardcter contributivo e a equidade do sistema.

22 Lei 24/1997, do 15 de xullo, de Consolidacion e Racionalizacion do Sistema de Seguridade Social.

23 En relacion con iso, o apartado b) do Acordo incidia precisamente na natureza non contributiva do comple-
mento de minimos, a pesar de complementar unha prestacion contributiva, e ainda que fixaba un periodo
transitorio de catro anos para analizar a posicion dos complementos a minimos dentro do sistema de financia-
mento.

24 “Outros aspectos relativos a contributividad e solidariedade dentro do sistema”.

25 Polo goberno, CCOO, CEOE e CEPYME.

26 Neste sentido, véxase a redaccion dada 4 Disposicion Transitoria décima LGSS pola Lei 24/2001, do 27 de
decembro.

27 Unha mensualidade ordinaria de prestacions periddicas, incrementada coa parte proporcional das pagas extra-
ordinarias, que se estima para o ano 2004 en 800.000 milléns de pesetas, ou, de ser posible, ata un billén de
pesetas.
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Este apartado compleméntase, en materia de solidariedade, co apartado sexto que
subscribe unha mellora, con medidas concretas, nas pensions de viuvez, orfandade e
pensions minimas. De entre elas, interesa destacar a pension de viuvez, en canto que se
prevé, para o suposto de pensionistas de viuvez con cargas familiares e insuficiencia de
recursos, un incremento da porcentaxe xeral a aplicar 4 base reguladora®; podendo che-
gar a aplicarse un tipo de ata o 70 por cento. Parece que este incremento da pension de
viuvez non ten natureza contributiva senén asistencial®.

Por ultimo, na Renovacion do Pacto de Toledo*, a Comision proponse analizar o
desenvolvemento das Recomendacions do Pacto de Toledo para, no seu caso, proceder 4
sta actualizacion ou reaxuste.

En concreto, en relacién coa Recomendacion primeira “separacion e clarificacion
das fontes de financiamento”, constitase que o lexislador clarificou as distintas fontes
financeiras en funcién da natureza das prestacions e abordou a sia progresiva separa-
cion, que ainda esta por concluir no que se refire aos complementos de minimos.

Como novidades, a comision considera conveniente realizar a culminacion efecti-
va da separacion dentro do prazo de vixencia destas recomendacions (2003-2008)*. Asi
mesmo sinala que as cotizaciéns sociais deberdn garantir a cobertura das prestacions
contributivas, polo que estima conveniente facer unha prevision do gasto futuro en pen-
sions para calcular o que denomina “o tipo de cotizaciéon de equilibrio”; € dicir, o tipo de
cotizacion preciso para financiar o devandito gasto. Ademais, insta a clarificar o balance
economico-patrimonial entre o Estado e a seguridade social, para evitar efectos negativos
sobre o equilibrio presupostario.

E en relacion coa Recomendacion décima “sobre o cardcter contributivo do siste-
ma”, a Comision considera preciso seguir reforzando o principio de contributividad para
preservar o equilibrio financeiro do sistema, pero “coa necesaria gradualidade e sen pre-
xuizo da axeitada atenuacion destes derivada de criterios de solidariedade” —en concreto
co mantemento dun tope mdximo na contia da pensién e de contias minimas para as
diferentes modalidades de pension-.

28 Tamén se prevé unha mellora desta porcentaxe con caracter gradual do 45 ao 52 por cento, incremento de sete
puntos que xa se materializou con efectos dende o 1 de xaneiro de 2004.

29 Como di CABEZA PEREIRO, J., La pension de viudedad, cit. p. 47 tritase, no fondo “de afastarse parcialmente da
loxica contributiva e de introducir elementos correctores que tenan en conta os beneficiarios e beneficiarias
perceptores de menores ingresos”.

30 Denominacion que se deu ao Informe da Comision non permanente para a valoracion dos resultados obtidos
pola aplicacion das recomendacions do Pacto de Toledo, publicado no BOCD, n° 596, serie D, do 2 de outu-
bro de 2003, no que se analizan os principais factores que afectan ao futuro do sistema espanol de seguridade
social, valéranse os resultados da aplicacion das 15 Recomendacions do Pacto de Toledo, e proponense as
principais adaptacions que convén introducir para garantir a supervivencia do sistema.

31 O Acordo de 2001 e a disposicion transitoria décima LGSS demoraban o prazo maximo a 12 anos dende o 1 de
xaneiro de 2002, co cal o termo do prazo se adiantase polo menos 5 anos.
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2. PROTECCION SOCIAL, SEGURIDADE SOCIAL, ASISTENCIA
SOCIAL E DELIMITACION DE COMPETENCIAS ENTRE O ESTADO E
AS COMUNIDADES AUTONOMAS

2.1, PROTECCION SOCIAL

Distinto do concepto de seguridade social ¢ o de proteccion social, que é unha
expresion utilizada ultimamente con bastante profusiéon en Europa® para aglutinar as
diversas prestacions e axudas que pretenden dar cobertura a necesidades sociais basicas
dos cidadans, realidade mais ampla, polo tanto, que aquela 4 que dan cobertura os con-
ceptos de seguridade social e asistencia social, que convencionalmente utiliza o noso
lexislador. Non se trata, sen embargo, dunha institucion nova senén da fusion de varias
Xa existentes.

Precisamente, o contexto creado pola propia evolucién mdis ou menos homoxé-
nea do sistema de seguridade social en moitos dos paises de Europa occidental, nos que
se pasou dun modelo meramente contributivo a un modelo mixto, xustificou a aparicion
deste concepto mais extenso que a de seguridade social. A seguridade social, no seu
modelo contributivo en estado puro, protexe unicamente a quen previamente traballou e
cotizado e a sta familia. Neste caso, a asistencia social resérvase unha funcién protectora
claramente supletoria, proxima ou mesmo identificable 4 da beneficencia, para cubrir
situaciéns de necesidade en cidadians que non cotizaran. Dunha forma xenérica, a asis-
tencia social poderia definirse como técnica de proteccion social destinada a cubrir situa-
cions de necesidade especificas de persoas que carecen de recursos abondos para iso®.
De ai que a obtencién das prestacions asistenciais chamadas “clasicas™ supeditdsese a
insuficiencia de medios para afrontar a situacion de necesidade e condiciondsese 4 exis-
tencia de recursos econémicos destinados para iso no correspondente exercicio, sen exis-
tir un dereito subxectivo, ao menos perfecto, do beneficiario a esta. E de ai tamén que,

32 Mesmo no ambito comunitario, como se deduce dos arts. 2 e 136 TCE. Xa en 1992 o Consello presentou duas
Recomendacions, a Recomendacion 92/441/CEE, do 24 de xufo, sobre os criterios comuns relativos 4 garantia
dos recursos minimos nos sistemas de proteccion social -DOCE L 245, do 26 de agosto de 1992-, e a
Recomendacion 92/442/CEE, do 27 de xullo, relativa 4 converxencia dos obxectivos e politicas de proteccion
social -DOCE L 245, do 26 de agosto de 1992-, que inclie a identificacion de obxectivos comins e solicita
informacion periodica da Comision sobre a proteccion social en Europa. Precisamente foi a Comision a que,
en 1995, iniciou un debate sobre o futuro da proteccion social —documento COM (95) 466 final-; en 1997 pre-
sentou a Comunicacion sobre modernizacion e mellora da proteccion social na UE —documento COM (979)
102 final-, que insiste na necesidade de modernizar os sistemas de proteccion social e concibe a proteccion
social mdis que como unha carga financeira como un factor productivo; e en 1999 a Comunicacion “unha
estratexia concertada para modernizar a proteccion social” —COM (99) 347 final-, que sinala catro obxectivos
fundamentais: traballo, xubilaciéns viables, integracion social e protecciéon da satide. Non obstante, utilizase
tamén o termo seguridade social no art. 42 TCE, pero para referirse mais especificamente 4 proteccion de os
“traballadores” emigrantes e dos seus depositarios de dereitos.

33 Véanse SSTC 76/1986 e 146/86, que a definen como mecanismo ou “técnica publica de proteccion” de situa-
ciéns de necesidade especificas, sentidas por grupos de poboacién aos que non alcanza o sistema da seguri-
dade social, “que opera mediante técnicas distintas” como o seu sostemento “d marxe de toda obriga contribu-
tiva”, sendo distinta da cldsica beneficencia, ainda cando poida comprender tamén a asistencia dispensada por
entidades privadas.

34 Como as axudas do FONAS, dentro, pois, do dmbito da que hoxe denominamos asistencia social externa e por
contraposicion 4 asistencia social “nova”. Véxase FERNANDEZ ORRICO, FJ., Las pensiones no contributivas y
la asistencia social en Espana, CES (Madrid 2002) p. 53.
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para garantir auténticos dereitos subxectivos, € non meras expectativas lexitimas, asumi-
sese polo sistema da seguridade social a cobertura de determinadas situaciéns de necesi-
dade de persoas sen recursos, € dicir, as prestacions do que constitie o nivel asistencial
ou non contributivo da seguridade social.

Por iso, as dificultades conceptuais prodidcense agora nun terreo intermedio, cal é
a cobertura de situacions de necesidade disociadas ou desligadas, en todo ou en parte,
do ambito laboral, pero que poden chegar a esixirse como auténticos dereitos subxecti-
vos dos potenciais beneficiarios, non supeditados, pois, 4 existencia de presuposto para
iso no correspondente exercicio.

Asi, por un lado, o sistema de seguridade social, a través das prestaciéns non con-
tributivas, do complemento a minimos e mesmo do potencial incremento da pension de
viuvez ata o 70 por cento da base reguladora, amplia o seu dmbito de actuacion para dar
cobertura a tales situacions de necesidade propias mais ben do nivel asistencial, en canto
baseadas todas elas na carencia de recursos abondos.

E, por outro lado, tamén se expande o contorno da asistencia social para dar
cobertura a prestacions, como as prestacions da LISMI, as pensions extraordinarias por
terrorismo ou as axudas asistenciais a emigrantes no ambito estatal”® ou, cada vez mdis,
as rendas de insercion no dmbito autonémico® e mesmo estatal”, que poden ser deman-
dadas como verdadeiros dereitos subxectivos polos suxeitos que cumpren 0s requisitos
esixidos, e que, polo tanto, non estin xa suxeitas ds disponibilidades presupostarias do
exercicio en curso nin, moito menos, a discrecionalidade da Administracion. Mesmo o

35 Que protagonizaron o paso 4 asistencia social moderna.

36 En cada Comunidade Auténoma establécese unha contia diferente, uns requisitos —de idade, residencia, caren-
cia de rendas...- tamén distintos ¢ mesmo un diverso periodo de percepcion, que pon claramente de manifes-
to unha desigual cobertura territorial desta prestacion de asistencia social.

37 Non debe esquecer o programa de renda activa de insercion para desempregados con especiais necesidades
economicas e dificultade para atopar emprego, regulado actualmente polo RD 945/2003, do 18 de xullo e pro-
rrogado para o ano 2004 polo RD 3/2004, do 9 de xaneiro. Este programa comprende politicas activas de
emprego xestionadas polos servizos publicos de emprego coa finalidade de incrementar as oportunidades de
retorno ao mercado de traballo e, no seu caso, unha axuda econémica xestionada polo Servizo Publico de
Emprego Estatal, denominada rende activa de insercion, vinculada a realizacion das accions en materia de
politicas activas de emprego que non leven consigo retribucions salariais.
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Tribunal Constitucional® considerou constitucional, antes de que o lexislador ordinario o
prohibise”; que, mediante a asistencia social, se puidese complementar con caricter
extraordinario prestacions asistenciais do sistema de seguridade social®. Ademais, tamén
¢é frecuente a asuncién polas Comunidades Auténomas de competencias en materia de
servizos sociais. Polo tanto, asistencia social e seguridade social tenden a evolucionar ao
unisono e a complementarse e as sdas diferenzas dildense cada vez mais.

Deste xeito, parece clara a conveniencia, polo menos no plano conceptual®,

dunha nocién mais extensa e unificadora, a de proteccion social, que busca alcanzar o

38

39

40

41

Véxase a STC 239/2002, do 11 de decembro, moi criticada pola doutrina pola sta débil motivacion a non esta-
blecer criterios suficientemente firmes e seguros para resolver futuros conflitos que poden formularse pola
aprobacion doutros complementos autonémicos de caracteristicas distintas aos que suscitaron a dibida de
constitucionalidade. A doutrina laboralista analizou amplamente e con rigor esta sentenza, criticando non tanto
o fallo como os seus fundamentos e as sdas implicacions de futuro. Neste sentido, entre outros, RODRIGUEZ-
PINERO, M., Seguridad y e asistencia social en el Estado de las Autonomias, RL, 2003-1, pp. 105 ss.; NOGUEIRA
GUSTAVINO, M., Comentario a la STC 239/2002, de 11 de diciembre. El mito de Pandora y asistencia social
del siglo XXI, iustel.com, RGDTSS, n° 1, 2003; PALOMAR OLMEDA, A., El deslinde entre seguridad social y asis-
tencia social, una cuestion cldsica, de nuevo en entredicho, Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional, n°
20, 2002 —BIB 20031-; FERNANDEZ ORRICO, F.J., La consideracion juridica de las ayudas complementarias a
las pensiness no contributivas, segiin la STC 239/2002, de 11 de diciembre de 2002 (RTC 2002, 239), y segtin el
proyectado artigo 38.4 de la Ley General de la Seguridad Social, AS, n° 20, 2002 —BIB 200321-; MENENDEZ
SEBASTIAN, P.M, La Sentencia del Tribunal Constitucional 239/2002 (RTC 2002, 239): jrecreacion del sistema
de seguridad social?, Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional, n® 21, 2002, pp. 28 ss. —BIB 20039-;
ALARCON CARACUEL, M.R., “La actuacion de la Comunidad Autonoma en materia de proteccion social’, en
AAVV., Veinte anos de relaciones laborales en Andalucia, Consejo Andaluz de Relaciones Laborales (Sevilla
2003); RODRIGUEZ ESCANCIANO, S., Incremento de las pensiones no contributivas por las Comunidades
Autonomas. Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional 239/2002, de 11 de dicembre (RTC 2002,
239), REDT, n° 117, 2003, pp. 477 ss.; ALVAREZ CORTES, J.C., Nuevamente sobre las compelencias de las
Comunidades Autonomas en materia de proteccion social. Algunas reflexiones respecto de la STC 239/2002, de
11 de dicembre, TL, n° 6, 2003, pp. 189 ss.; DE VICENTE PACHES, F., Los complementos autonémicos a las
pensiones no contributivas o sistema de seguridad social: ;Seguridad social o asistencia social? El conflicto com-
petencial Estado versus Comunidades Autonomas (Comentario a la STC 239/2002 -Pleno-, de 11 de diciembre),
TS, n° 156, 2003, pp. 51 ss.; PEREZ PINAR, F., Complementos autondmicos a pensiones estatales y sus posibles
efectos perturbadores, Foro de Seguridad Social, n® 8-9, 2003; MOLINA NAVARRETE, C., “Polvos y lodos”: com-
plementos autonomicos a pensiones no contributivas jfraude constitucional o justicia social? (Reflexiones a pro-
posito del nuevo articulo 38.4 da LGSS), RL, n° 13, 2004, pp. 16 ss. Véanse tamén os decretos da Junta de
Andalucia 284/1998, do 29 de decembro, polo que se establecen axudas econémicas complementarias, de
cardcter extraordinario, a favor dos pensionistas de xubilacion e invalidez nas stias modalidades non contribu-
tiva e 62/1999, do 9 de marzo, de modificacion do decreto 284/1998, do 29 de decembro, antes citado, asi
como outros complementos autonémicos ds pensions non contributivas —en Cataluna, resoluciéon do
Departamento de Benestar Social da generalitat do 8 de setembro de 1999-.

Art. 38.4 LGSS, introducido polo art- 1.Dos da Lei 52/2003, do 10 de decembro, de disposicions especificas en
materia de seguridade social.: “Calquera prestacion de cardcter publico que tena por finalidade complementar,
ampliar ou modificar as prestaciéns econémicas da seguridade social, tanto nas stas modalidades contributiva
como non contributiva, forma parte do sistema da seguridade social e estd suxeita aos principios regulados en
a0 artigo 2 desta lei [universalidade, unidade, solidariedade e igualdadel”. A ratio da introducién deste apartado
non parece ser outra que pretender emendar a doutrina sentada polo tribunal constitucional na STC 239/2002,
corrixindo mediante lei o criterio consolidado na sentenza. MOLINA NAVARRETE, C., “Polvos y lodos”: comple-
mentos autonomicos a pensiones no contributivas jfraude constitucional o justicia social?, cit., p. 10.

Pasouse na STC 239/2002 dunha concepcion subsidiaria do sistema de asistencia social con respecto ao siste-
ma da seguridade social a unha relacion complementaria entre ambolos dous sistemas.

Non resolve, en cambio, os problemas xuridicos de delimitacion de competencias entre o Estado e as
Comunidades Auténomas en materia de seguridade social e asistencia social que se formulan 4 luz dos postu-
lados constitucionais.
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principio de solidariedade integral® e opera, con respecto aos conceptos de seguridade
social e asistencia social, a xeito dunha relacién de xénero a especie. Comprende, nun
sentido amplo, ademais das prestacions madis caracteristicas do nivel contributivo da
seguridade social —as rendas substitutivas dos salarios deixados de percibir ante determi-
nadas continxencias- e do nivel asistencial tamén da seguridade social —as rendas com-
pensatorias concedidas fronte a determinadas situacions de necesidade real sen conexion
co mundo laboral-; unha inesgotable serie de prestacions asistenciais e de axudas de dis-
tinta natureza non incluidas na seguridade social e de servizos sociais esixibles polos
cidaddns para cubrir necesidades bdsicas en materia de integracion social, satde, educa-
cion, cultura, vivenda, politicas activas e pasivas de emprego e mercado de traballo, e
outros servizos esenciais®, calquera que sexan as formulas que se empreguen para dar
cobertura a tales carestias. A proteccion social resulta, asi, na actualidade e fundamental-
mente no que se refire a sia vertente publica, unha das funcions mdis transcendentais do
Estado.

Latu sensu, o Sistema europeo de estatisticas de proteccion social —Seepros- defi-
ne a proteccion social como “tédalas intervencions de organismos publicos ou privados
destinadas a alixeirar a carga que representa para os fogares e individuos unha serie
determinada de riscos ou necesidades, sempre e cando non exista un acordo simultineo
e reciproco nin individual™ incluindo a proteccion social publica e a privada.

De todo o anterior resulta doadamente colegible que o principal problema que
formula o mantemento dun sistema de proteccion social publico completo, 4 marxe do
seu propio alcance, €, loxicamente, o do seu financiamento, € dicir, os custos economi-
cos que comporta®. Maxime nunha situacion como a actual, na que os gastos sanitarios e
en pensions se incrementaron e continuaran incrementandose co cada vez maior aumen-
to da esperanza de vida, mentres o nimero de cotizantes e a recadacién non crece na
mesma proporcion, entre outros motivos, polo descenso da natalidade, o desemprego
masivo e a precariedade laboral®.

42 En palabras de FERNANDEZ ORRICO, F.J., Las pensiones no contributivas y la asistencia social en Espaiia, cit.,
p. 36 “busca alcanzar o principio de solidariedade integral: que todos esteamos comprometidos en protexer “a
todos fronte a todo”, mediante a posta en marcha dun sistema integrado de proteccion social”.

43 Neste sentido, ALARCON CARACUEL, M.R., “Hacia el derecho de la proteccién social”, en AA.VV., Seguridad
Social y Proteccion Social: Temas de Actualidad, Marcial Pons (Madrid 1996) pp. 22-24 y Consejo Econémico
Social, La proteccion social de las mujeres, CES, Coleccion Informes, n® 4/2000 (Madrid 2000) p. 9.

44 Cfr. AAVV., Las cuentas de la proteccion social en Catalunya 1991-2000, generalitat de Catalunya- Institut d
‘Estatistica de Catalunya, p. 2 e CALERO MARTINEZ, J./COSTA CUBERTA, M., Andilisis y evaluacion delgasto
social en Espana, Fundacién Alternativas, Documento de trabajo 21/2003, p. 10, en
http://www.infodisclm.com/doscumentos/informes.

45 Asi o pon de manifesto a exposicion de motivos da Orde INCRE/3988/2004, do 25 de novembro, pola que se
crean os Organos administrativos para o fomento da investigacion da proteccion social e determinase a sda
composicion e funcionamento. Esta orde crea o chamado Comité para o Fomento da Investigacion da
Proteccion Social e a Comision Asesora para a Investigacion da Proteccion Social, coa finalidade de facer pro-
mocion da investigacion en aras a atopar o mellor modo de manter o sistema de proteccion social a longo
prazo, con perspectivas demogrificas cambiantes.

46 DE LA VILLA GIL, L.E., El modelo constitucional de proteccion social, cit., p. 9.
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2.2. SEGURIDADE SOCIAL E ASISTENCIA SOCIAL NA CONSTITUCION ESPANOLA

Esta primeira aproximaciéon a unha nocién tan inabarcable e heteroxénea, xustifi-
ca en si a necesidade de acoutar o alcance do concepto de proteccion social, orientado 4
proteccién integral dos cidadans, no que constitie o seu ntdcleo. Asi, nun sentido mdis
estrito, o habitual na doutrina espanola, adoitan utilizarse os pardmetros homoxéneos
empregados pola Unién Europea como obxectivos da proteccion social, que se centran
basicamente na proteccion da satde, a seguridade social e a asistencia social”.

En consecuencia, pode afirmarse que existen tres subsistemas basicos —sanidade,
seguridade social e asistencia social- no sistema da proteccién social®. Os dous primeiros,
sanidade e seguridade social, cunha interseccion comun, que un significativo sector dou-
trinal considera inexistente®, a ser titulares dos dereitos 4 proteccion da satde e a aten-
cién sanitaria todolos espanois e os estranxeiros, en funciéon da sda situacion®, se ben
subsiste unha diversificacion dos recursos financeiros do sistema nacional de satde, uns
a cargo do sistema de seguridade social e outros a cargo de recursos especificos afectos
particularmente a sanidade. E os dous ultimos, seguridade social e asistencia social, que
interesan mdis a este estudio, cunha importante interseccion comun: prestaciéons non
contributivas da seguridade social, complemento de minimos, asistencia social interna da
seguridade social e, prestacions asistenciais das Comunidades Auténomas complementa-
doras de prestacions da seguridade social.

Os sistemas de seguridade social, nacional de satde e de asistencia social estin
contemplados des igualmente na Constitucion espanola. Ainda que esta se refire aos tres
nos arts. 148-149, cando establece a reparticion competencial entre o Estado e as
Comunidades Auténomas, sé se refire de modo expreso na sia parte dispositiva 4 seguri-
dade social (art. 41) e 4 proteccion da satdde (art. 43), pero non 4 asistencia social.

Deixando a un lado a sanidade, que non formula problemas de conflitos de com-
petencias entre o Estado e as Comunidades Auténomas®, debe tratarse agora de deslindar
os conceptos de seguridade social e asistencia social, pois ainda que a delimitacion de
competencias entre o Estado e as Comunidades Auténomas € clara e non formula tam-
pouco, polo menos aparentemente, problemas®, si poden presentarse dificultades 4 hora

de identificar determinadas prestacions de natureza asistencial como de seguridade social

47 DE LA VILLA GIL, LE., El modelo constitucional de proteccion social, cit., p. 3, que asimila metaforicamente

eses tres focos con a “satde” —atencion sanitaria-, o “dineiro” —prestacions econémicas- e o “amor” —axudas
contra a pobreza-, emulando as tres cousas que hai na vida, segundo a letra do famoso valse de Rodolfo
Sciammarella.

48 Véxase, neste sentido, DE LA VILLA GIL, LEE., “Reforma de la Seguridad Social y Estado do Bienestar en
Espana”, en AA.VV., Reforma laboral, tutela judicial y derechos fundamentales. Estudios en homenaje a Juan
Antonio Linares Lorente, CGP] (Madrid 1997) p. 361, que clasifica o sistema de proteccion social en tres subsis-
temas: de seguridade social, sanitario e asistencial.

49  ALONSO OLEA, M., Las prestaciones sanitarias de la seguridad social, Civitas (Madrid 1994).

50 Vide. art. 43.2 da Constitucion espanola e art. 3.1 da Lei 16/2003, do 28 de maio, de cohesion e calidade do
Sistema Nacional de Saude.

51 Cfr. arts. 148.1 21* e 149.1. 16* CE. A Constitucion fai, pois, unha distribucion bastante razoable e moi matiza-
da: atribie competencia exclusiva ao Estado en materia de sanidade exterior, bases e coordinacion xeral do
sistema e lexislacion sobre produtos farmacéuticos; e permite que as Comunidades Auténomas poidan asumir,
por medio dos seus Estatutos de Autonomia, competencia en xeral en materia de sanidade e hixiene —supon-
se, polo tanto, que en todo aquilo non reservado a exclusiva competencia do Estado-.

52 Como di FERNANDEZ ORRICO, F.J., Las pensions no contributivas y la asistencia social en Espana, cit., p. 65
“a Constitucion impide a mixtificacion ou confusion entre a seguridade social e a asistencia social”.

Revista Galega de Dereito Social

91



DOUTRINA CIENTIFICA

ou de asistencia social, pois da sda especifica adscricion vai depender que se lle atribia
competencia na materia o Estado ou as Comunidades Auténomas.

En efecto, na reparticion de competencias entre o Estado e as Comunidades
Auténomas que configura a Constitucion espanola®, aparece no art. 149.1 como compe-
tencia exclusiva do Estado a “lexislacion basica™ e [o] réxime econdmico” da Seguridade
Social”, no apartado 17° “sen prexuizo da execucion dos seus servizos polas
Comunidades Autonomas”. E tamén, no 1°, a regulacion das condicions basicas que
garantan a igualdade de tédolos espanois no exercicio dos dereitos constitucionais, entre
os que esta o dereito 4 seguridade social e, en definitiva, 4 proteccion social**. En cam-
bio, a “asistencia social” foi unha das materias nas que, en virtude do art. 148.1 20?, t6do-
los Estatutos de Autonomia das Comunidades Auténomas, e non s6 os das comunidades
historicas, puideron asumir competencias dende a sta propia promulgacion”. A compe-
tencia do Estado nesta materia de asistencia social €, conforme ao art. 149.3, residual,
para o suposto de que a competencia sobre a materia en cuestion non se asuma por
algiin Estatuto de Autonomia.

O problema xuridico formulase porque existe unha parte da seguridade social a
natureza da cal é puramente asistencial e, polo tanto, poderia ser considerada asistencia
social en vez de seguridade social. E, correlativamente ainda que 4 inversa, unha parte
de asistencia social que, precisamente por complementar prestacions non contributivas

53  Amplamente sobre o tema: ALVAREZ CORTES, J.C., La competencia de las Comunidades Autonomas en mate-
ria de proteccion social, TL, n° 51, 1999; MALDONADA MOLINA, J.A-N., La descentralizacion territorial y las
pensiones no contributivas. A proposito del Decreto 248/1998, de 29 de diciembre, del Consejo de Gobierno de
la Junta de Andalucia, AO, n° 28, 1999; PALOMEQUE LOPEZ, M.C., El principio constitucional de unidad de
orden economico nacional y reparticion de competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas en
materia de trabajo y seguridad social, AO, n° 48, 1999; GONZALO GONZALEZ, B., Reparticion competencial y
complementariedad de las prestaciones sociales bdsicas, Foro de Seguridad Social, n® 1, 2000; GARCIA-NUNEZ
SERRANO, F., Los complementos autonomicos: ;Seguridad social o asistencia social?, RMTSS, n° 34, 2002; DE
VICENTE PACHES, F., Asistencia social y servicios sociales: régimen de distribucion de competencias, TS, n°
138, 2002; GARCIA-NUNEZ SERRANO, F., Los complementos autonomicos: jseguridad social o asistencia
social?, RMTAS, n° 34, 2002, pp. 147 ss; ALONSO OLEA, M., La descentralizacion de las politicas de la protec-
cion social en la Constitucion espanola y en los Estatutos de Autonomia, Foro de Seguridad Social, n® 8 e 9,
2003; LANDA ZAPIRAIN, J.P., La politica social en Espania y el “federalismo social”, RDS, n° 24, 2003 -TOL
352013-; OJEDA AVILES, Sobre el conceplo de asistencia social y el principio de caja iinica en la distribucion
de competencias en materia de proteccion social, Foro de Seguridad Social, n° 8 e 9, 2003; PALOMO BALDA,
E., Descentralizacion de la proteccion social en Espana: pensiones y prestaciones de desempleo, Foro de
Seguridad Social, n° 8 e 9, 2003; RODRIGUEZ-PINERO y BRAVO-FERRER, M., Empleabilidad y acceso a la for-
macion. Seguridad social y asistencia social en el marco de la descentralizacion de la politica de proteccion
social, Foro de Seguridade Social, n® 8 e 9, 2003.

54 O que, en interpretacion do Tribunal Constitucional, é tanto como atribuir competencia ao Estado para fixar os
criterios xerais de regulacion co fin de asegurar unha ordenacién uniforme comun, a partir da cal as
Comunidades Auténomas poidan desenvolver as sdas propias competencias, ¢ mesmo mellorar os niveis de
proteccion a través de leis complementarias ou de desenvolvemento da lexislacion bésica do Estado.

55 Como reconeceu o Tribunal Constitucional, supén atribuir competencia lexislativa e regulamentaria exclusiva ao
Estado en relacion co patrimonio da Seguridade Social: cotas, recargas, reducions e subvencions aprazamentos
e fraccionamentos de pagamentos, bens, dereitos, accions, achegas do Estado, rendas, intereses, infraccions e
sancions no ambito do réxime econémico, etc Véanse, entre outras, SSTC 27/83, 124/89, 102/95 e 195/96.

56  Que, en interpretacion do Tribunal Constitucional, non se traduce nun imperativo constitucional de uniformi-
dade en materia de proteccion social, pero permite ao Estado adoptar medidas convenientes para evitar posi-
bles efectos disfuncionales derivados da actuacién autonémica na materia —STC 239/2002-.

57 Amplamente sobre o tema, DE VICENTE PACHES, F., Asistencia social y servicios sociales. Régimen de distribu-
cion de competencias, Secretaria General del Senado- Departamento de Estudios y Documentacion (Madrid
2003).
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de seguridade social, non podera agora®, segundo o art. 38.4 LGSS, considerarse asisten-
cia social senén seguridade social. Con todo, se a lexislacion autonémica configura unha
prestacion asistencial para determinados beneficiarios que non identifica cos perceptores
de pensions non contributivas, ainda que de facto coincidan®, caberia argumentar que a
finalidade da prestacion de asistencia social non é complementar ou ampliar a prestacion
de nivel asistencial da seguridade social, a pesar de que os beneficiarios dunhas e outras
sexan os mesmos, maxime cando se financian con cargo aos presupostos autonomicos,
e, polo tanto, con recursos alleos ao patrimonio da seguridade social. E levaria ao absur-
do de requirir unha maior complexidade na xestion. Asi as cousas, esa maior complexi-
dade seria precisamente a que condicionase en definitiva a natureza mesma, asistencial
ou de seguridade social, da prestacion®.

Polo demais, pouco aclara a Constitucién no plano conceptual en relacién con
estes conceptos. Na sia parte dogmatica, o art. 41 CE, incluido no Titulo Primeiro —“dos
dereitos e deberes fundamentais”-, Capitulo III —“dos principios rectores da politica social
e econdmica’-, ordena aos poderes publicos manter “un réxime publico de seguridade
social para tédolos cidadans que garanta a asistencia e prestacions sociais suficientes ante
situacions de necesidade, especialmente en caso de desemprego™. O maximo intérprete
da nosa norma suprema® aclarou que o citado artigo non predetermina o contido do sis-
tema sendn que consagra o deber dos poderes publicos de estruturar a seguridade social,
podendo lei ordinaria incrementar a ou reducir os niveis de cobertura®, sempre que iso
non se materialice nunha supresién ou adulteracion do sistema publico. E que, ademais,
faino con “neutralidade competencial”, € dicir, sen decantarse sobre o suxeito con com-
petencia na materia®. Advertiu tamén de que a técnica contributiva é s6 unha forma de
articulacién da seguridade social, de modo que esta pode ser tamén articulada mediante
outras técnicas non contributivas, que garantan prestaciéons abondas en situacions de
necesidade. E se, en principio, implicitamente parecia soster que esas outras técnicas non
podian ser de asistencia social no sentido do art. 148, pois consideraba esta asistencia
social sobre a que poden asumir competencias as Comunidades Auténomas como o con-
xunto de accions e de técnicas que quedaban féra do sistema de seguridade social —rela-

58 Como antes se dixo, dende a Lei 52/2003.

59 Por esixirselle os mesmos requisitos que para a concesion das pensions de xubilacion e invalidez non contri-
butivas.

60 Non serfa suficiente comprobar que o potencial beneficiario retine os requisitos necesarios por ser xa percep-
tor de pension non contributiva, senén que haberia que iniciar novo expediente e comprobar a residencia,
insuficiencia de rendas, idade ou minusvalia, etc Véxase GONZALO GONZALEZ, B. y SUAREZ CORUJO, B., La
Seguridade Social y su ajuste al marco del Estado autonomico: notas sobre dos de los problemas de mayor
actualidad, RL, 2004, n° 13, p. 62 s.

61 Sobre o contido da seguridade social na Constitucién, FERNANDEZ ORRICO, F.J., La seguridad social en el
XXV aniversario de la Constitucion, RMTAS, n® 49, 2004, pp. 128 ss.

62 Véxanse, entre outras, SSTC 65 e 134/87, 37 e 126/94, 38/95, 206/97, etc.

63 A diferenza do que declararon outros Tribunais Constitucionais, como o alemdn ou o portugués, que entenden
que o recorte no nivel de cobertura, en canto dereitos sociais adquiridos, require unha reforma consensuada
dos propios principios constitucionais. Vide. DE LA VILLA GIL, L.E., El modelo constitucional de proteccion
social, cit., p. 14.

64 Posto que o art. 41 CE alude xenericamente a “os poderes publicos”. En principio, tanto o Estado como as
Comunidades Auténomas deberdn manter un réxime que garanta asistencia e prestacions sociais suficientes
ante situacions de necesidade. A STC 239/2002 mesmo trata de asegurar un ambito competencial propio en
materia de proteccion social 4s Comunidades Auténomas, que non pode invadir o Estado Central.
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cion subsidiaria-®, pasou agora a afirmar unha relacion complementaria®. De igual modo,
clarificou que tampouco o art. 149.1 1* imp6n “un réxime xuridico rematado e completo
dos dereitos e deberes constitucionais afectados”™ sendén que admite diverxencias auto-
nomicas a partir dunha regulacion estatal basica.

Non fai en cambio o constituinte alusion ningunha a asistencia social en canto tal
nos artigos dedicados aos principios rectores, ainda que si é certo que menciona institu-
cioéns vinculadas a esta, como a proteccion asistencial dos minusvilidos, a proteccion a
familia ou aos cidadins da terceira idade, o que permitiu afirmar 4 doutrina que a asis-
tencia social ten para o constituinte a significacion e alcance de principio rector da politi-
ca social e econémica®, ainda que, propiamente, s6 tefien ese cardcter os reconocidos
como tales na propia Constitucion.

A tnica referencia 4 asistencia social, atopa, polo tanto, no marco da parte organi-
ca da Constitucion, entre as normas de organizacion e procedemento. No Titulo VIII —“a
organizacion territorial do Estado”-, os arts. 148 e 149 CE realizan a reparticiéon competen-
cial entre o Estado e as Comunidades Auténomas nestas materias. En materia de
Seguridade Social, a Constitucién, como se viu, mdstrase enganosamente algo cicatera
coas Comunidades Autonomas, pois en aparencia atribie competencia practicamente
exclusiva ao Estado, ainda que, segundo interpretou o Tribunal Constitucional, as
Comunidades Auténomas poden desenvolver a lexislacion bésica do Estado. Y, en mate-
ria de asistencia social, preséntase xenerosa ao maximo coas Comunidades Auténomas,
ds que permite asumir, por medio dos seus Estatutos de Autonomia, competencias na
materia, sen ningun tipo de limitacion.

En consecuencia, considérase constitucional que o sistema de seguridade social
inclda prestacions non contributivas e prestacions de asistencia social, pero tamén que
poidan existir prestacions de asistencia social fose daquel sistema. Neste sentido, distin-
guese entre a asistencia social interna ao sistema de seguridade social e a asistencia
social externa a este, que é a que poden asumir con competencia exclusiva as
Comunidades Auténomas®.

E, en canto ao contido constitucional da asistencia social, que o Tribunal
Constitucional parece deixar a libre configuracién do lexislador, pode delimitarse, como
fai De la Villa Gil” e tendo en conta que se trata dun concepto xuridico indeterminado,
recorrendo 4 distincion da doutrina alemana entre positive Begriffkern, negative
Begriffkern y Begriffhof, ¢ dicir, entre o que necesariamente esixe unha prestacion para
ser considerada asistencia social; o que en ningin caso pode esixirselle; e o que pode ter

65 STC 146/86.

66 STC 239/2002.

67 STC 61/97.

68 DE LA VILLA GIL, L.E., El modelo constitucional de proteccion social, cit., p. 8-9, que considera a falta dunha
mencion explicita de cardcter xeral un “erro técnico ou simple descoido”. Véxase tamén do mesmo autor, “El
contenido constitucional de la asistencia social”, en AA.VV., El Trabajo y la Constitucion. Estudios en homenaje
al Profesor Alonso Olea, MTAS (Madrid 2003), pp. 587 ss.

69 SSTC 76/86 e 239/02.

70 DE LA VILLA GIL, L.E., El modelo constitucional de proteccion social, cit., pp. 22 ss. que considera, asi, elemen-
tos constitutivos do concepto de asistencia social os de “universalidade, xeneralidade e suplementariedad” e
elementos non integrantes do concepto “as de discrecionalidade na atribucion dos beneficios [caracteristica da
beneficiencial, orixe publica dos recursos destinados ao financiamento ou xestion a cargo de suxeitos ou per-
soas publicas”.
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ou non ter, ou, noutras palabras, o que € realmente indeterminado. Neste sentido, pode
afirmarse, en primeiro termo, que esixe a existencia dunha situacion de necesidade real
no beneficiario. En segundo termo, que non pode, en ningln caso, esixir ao beneficiario
unha previa cotizacién ao sistema, ainda que si o pagamento dalgunha taxa en certos
supostos. E, en terceiro termo, que as duas anteriores son condiciéns necesarias, sine
qua non, pero non suficientes para que a prestacion deba ser considerada de asistencia
social. Serdn prestacions de asistencia social, en principio, cando o sistema de seguridade
social, ou no seu caso o sistema nacional de saide, non as asuman para si ou cando o
lexislador autonémico, con competencia na materia, as defina como tales™.

En conclusién, pode afirmarse que os conceptos de seguridade social e asistencia
social non estin predeterminados constitucionalmente, polo que poden cualificarse de
conceptos indefinidos ou indeterminados, de contido flexible ou variable en funcién da
vontade do lexislador ordinario™. O problema é que determinadas prestacions poden ser
consideradas polo lexislador estatal de seguridade social e polo lexislador autonémico de
asistencia social. Se a asistencia social non pode complementar prestacions de seguridade
social, como parece desprenderse do art. 38.4 LGSS™, os conflitos competenciais estin
garantidos.

2.3. ASISTENCIA SOCIAL E NIVEL ASISTENCIAL DA SEGURIDADE SOCIAL

Asi as cousas, parece preciso deslindar, na medida do posible e sen remitir a lina
divisoria ao lexislador estatal e ao autonémico, os conceptos de seguridade social e asis-
tencia social, para conecer con algunha certeza quén ten competencia para establecer
qué prestacions™. Loxicamente, o dilema non se formula no nivel contributivo da
Seguridade Social senén no nivel asistencial e na asistencia social propiamente dita.
Precisamente, de “paradoxal”” foi cualificado o feito da adhesion ao sistema da segurida-
de social das pensions non contributivas, que, ainda que non se consideraron prestacions
de asistencia social, teflen unha innegable natureza asistencial. Non obstante, e ainda que
se pode compartir o cualificativo de paradoxal, a propia Constitucion posibilita e mesmo
incita, polo menos a primeira vista, a aquela adhesion.

71 A STC 239/2002 afirma que a expansion do concepto de seguridade social, que mesmo pode ir na mesma
direccién que a asistencia social, non pode minguar o dmbito de aplicacién da asistencia social ata o punto de
producir un baleirado das competencias autonémicas na materia, pois ese non foi o efecto desexado polo
constituinte.

72 MOLINA NAVARRETE, C., “Polvos y lodos”: complementos autonomicos a pensiones no contributivas jfraude
constitucional o justicia social?, cit., p. 22.

73 A STC 239/2002, con anterioridade 4 inclusion no art. 38 LGSS deste apartado, consideraba, dende a perspecti-
va da lexitimidade constitucional, plenamente constitucional que as Comunidades Auténomas con competen-
cia en materia de asistencia social complementasen pensions non contributivas da seguridade social, maxime
cando con iso se trate de asegurar o principio de suficiencia recollido no art. 41 CE, e sempre que co devandi-
to complemento autonémico asistencial non se modificase ou perturbase o sistema da seguridade social nin o
seu réxime economico.

74 Véanse, entre outros, RODRIGUEZ-PINERO y BRAVO-FERRER, M., Pensiones no contributivas de seguridad
social y asistencia social, RL, 1988-II, pp. 11 ss.; SANCHEZ-RODAS NAVARRO, C., El régimen juridico de las
prestaciones no contributivas de seguridad social en el ordenamiento esparnol, Laborum (Murcia 1998);
FERNANDEZ ORRICO, FJ., Las pensiones no contributivas y la asistencia social en Espafa, cit., especialmente
pp. 49 ss.

75 Véxase FERNANDEZ ORRICO, FJ., Las pensiones no contributivas y la asistencia social en Espana, cit., p. 24.
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En efecto, o art. 41 CE ordena aos poderes publicos manter “un réxime publico
de seguridade social para tédolos cidadins que garanta a asistencia e prestacions sociais
suficientes ante situacions de necesidade”. Non se esixe, polo tanto, a previa contribu-
cioén do suxeito causante ao sistema como requisito sine qua non para a cobertura das
prestacions da seguridade social. Antes ben, considérase esencial que o réxime de seguri-
dade social garanta prestacions abondas ante “situacions de necesidade”, que precisa-
mente, xunto coa carencia de recursos para facer fronte a tales situacions, parece ser a
nota caracteristica da asistencia social fronte a seguridade social.

Pero falta por determinar qué ha de entenderse por situaciéns de necesidade™.
Unha interpretacion literal, sen mdis, do precepto non formula a priori didbidas sobre a
constitucionalidade da inclusion no dmbito da seguridade social de prestacions de natu-
reza asistencial, como son as pensions non contributivas asi como as prestacions de asis-
tencia social interna. Poderia mesmo formular mdis dubidas a constitucionalidade do
nivel contributivo da seguridade social, en canto que pode protexer situacions de necesi-
dade non reais. Todo dependera do significado que o intérprete da Constitucion lle dea a
expresion “situacions de necesidade”, que non deixa de ser un concepto indeterminado,
que admite diversas acepcions” e, en consecuencia, permite unha pluralidade de solu-
ciéns xustas posibles entre as que libremente pode escoller o lexislador, segundo a sda
propia iniciativa, por non estar comprendida dentro da norma a solucién concreta. Deixa,
pois, un “ampla marxe de liberdade” ao lexislador™, sempre que non se opona a iso o
Tribunal Constitucional, como méaximo intérprete da Constitucion™.

Asi, non € nada infrecuente que a doutrina cualifique tamén como situacions de
necesidade as que, en cada caso e en funcion da prestacion, deben materializarse para
que poida obterse a correspondente prestacion contributiva.

Neste sentido alidese mdis asiduamente aos conceptos de risco e continxencia,
que poden definirse como situacions que afectan 4 capacidad laboral dos traballadores e
que, en canto que provocan un exceso de gastos ou unha reducién de ingresos, considé-
ranse dignas de cobertura polo sistema da seguridade social, ainda que non exista unha
situacion de necesidade real no beneficiario. Polo tanto, se se produce unha das contin-
xencia previamente previstas pola LGSS, presiimese iures et de iure que existe unha situa-
cion de necesidade, ainda que de feito non se dea a necesidade real dende o punto de
vista economico. Aténdese, pois, 4 necesidade econémica que o aumento de gastos ou a

76  Sobre o alcance das expresions “situacion de necesidade” y “proteccion abonda”, véxase CARDENAL CARRO,
M., La seguridad social en la Constitucion vista por el Tribunal Constitucional (1), AS, V-Parte Tribuna, pp. 233
ss. —BIB 1999064- ¢ GARCIA-NUNEZ SERRANO, F., Los complementos autonomicos: jseguridad social o asisten-
cia social? cit., pp. 138 ss.

77 Entre as diversas acepcions que o Diccionario da Lingua Espanola, 21* ed., RAE (Madrid 2001), Tomo II, da do
termo “necesidade”, hainas rixidas —“carencia das cousas que son mester para a conservacion da vida”- e
tamén moito madis flexibles —“especial risco ou perigo que se padece, e en que se necesita pronto auxilio™-.

78 STC 184/1990.

79 O Alto Tribunal definiu o estado de necesidade outorgandolle significados diferentes en funciéon do suposto
axuizado, tendo en conta “o contexto xeral en que se producen e en conexion coas circunstancias econdémi-
cas, as disponibilidades do momento e as necesidades dos diversos grupos sociais” —STC 184/1993-. Asi, o
considerou dende proteccion fronte 4 pobreza mediante a concesion de rendas de subsistencia aos que care-
cen de todo tipo de ingresos —STC 3/1993- ata proteccion fronte a un dano, como € un exceso de gastos ou
un defecto de ingresos orixinado pola acutalizacién dunha determinada continxencia _SSTC 103 e 104/1983 _.
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falta de ingresos comporta en si mesmas®, independentemente de que o beneficiario
posta ou non bens suficientes para afrontala.

As ideas de risco, de continxencia e de situacion de necesidade cifranse nun
exceso de gastos ou un defecto de ingresos que se produce ante determinadas situacions
consideras pola lei dignas de cobertura, e sen ter en conta en xeral a tenza ou carencia
de recursos economicos suficientes para resistila®. Si esixe o lexislador esa carencia, en
cambio, para acceder ds prestacions non contributivas do sistema de seguridade social,
salvo a asignacion econémica por fillo a cargo minusvilido.

En definitiva, ante a indeterminacién do concepto de situacion de necesidade,
tanto as pensions contributivas como as non contributivas dan cobertura a continxencias
que, dende o punto de vista constitucional®, poden ser propias de seguridade social. A
sua cualificacién como asistencia social ou seguridade social é variable® e dependerd do
que o lexislador decida considerar en cada momento seguridade social*, tendo en conta
o caracter residual da asistencia social con respecto a seguridade social®®, o que actda cla-
ramente en contra da consideracion da asistencia social como terceiro subsistema propio
dentro do sistema de proteccion social.

A cuestion agravase coa nova redaccion do art. 38.4 LGSS, pois parece que a asis-
tencia social externa a seguridade social non pode xa ter un cardcter complementario,
senon s6 subsidiario, da seguridade social. Mesmo con anterioridade un sector doutrinal
entendia xa que as prestacions asistenciais que complementasen prestacions de segurida-
de social debian ser de seguridade social® e negaba que, “tecnicamente”, puidésese com-
plementar unha pension de seguridade social —e, polo tanto, de competencia estatal- con
outra de asistencia social —e, por conseguinte, de competencia autonémica-¥. Sen embar-
go, con posterioridade, ainda que antes da introducién do apartado 4 do art. 38 LGSS, o
Tribunal Constitucional admitiu a posibilidade de que unha prestacion autonémica de
asistencia social complementase unha prestacion estatal de seguridade social.

80 De situacion de necesidade econémica fala o Tribunal Constitucional no fundamento xuridico cuarto da STC
103/1983, do 22 de novembro, para expresar que as prestacions contributivas se outorgan independentemente
de que exista tal situacion real.

81 Si se tefien en conta os ingresos do beneficiario para acceder a algunhas prestacions contributivas, como a
pension de orfandade dos fillos maiores de 18 anos e menores de 22, ou de 24 anos se ¢é orfo de pai e nai,
que esixe que non traballen ou, traballando, obtenan ingresos inferiores ao 75 por cento do salario minimo
interprofesional —art. 175.2 LGSS-. E tamén para aumentar a porcentaxe a aplicar 4 base reguladora ata o 70
por cento na pension de viuvez —art. 31.2 do Decreto 3158/1966, do 23 de decembro, Regulamento Xeral de
Prestacions economicas, segundo redaccion dada polo RD 1.465/2001, do 27 de decembro, de modificacion
parcial do réxime xuridico das prestacions de morte e supervivencia- que, como se dixo, ten un claro matiz
asistencial, similar ao do complemento de minimos.

82 E mesmo internacional, como parece desprenderse do Convenio n® 102 da OIT relativo 4 norma minima das
seguridade social, de 1952.

83 GARCES SANAGUSTIN, A., Las prestaciones econdmicas en el dmbito de la proteccion asistencial, Cedecs
(Barcelona 1996) p. 160.

84 En palabras de ALONSO SECO, J.M. e GONZALO GONZALEZ, B., La Asistencia Social y los Servicios Sociales
en Espana, BOE, Estudios Juridicos 8 (Madrid 2000) p. 120 “en funcién da cualificacion ou tipificacion que, en
cada momento, concédalle o lexislador”.

85 Como di ALARCON CARACUEL, M.R., “Hacia el derecho de la proteccién social”, cit., p. 32 dende o momento
en que se decida incluir entre as prestacions da seguridade social unha prestacion ata entén considerada de
asistencia social, esta “perdera automaticamente o devandito caricter”.

86 E dicir, prestaciéns de asistencia social interna da seguridade social.

87 FERNANDEZ ORRICO, FJ., Las pensiones no contributivas y la asistencia social en Espaina, cit., p. 82, para
quen “debe ser a seguridade social a que asuma lle responsabilidade de garantir prestacions sociais suficientes
ante situacions de necesidade (art. 4° da CE)”.
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2.4. ASISTENCIA SOCIAL INTERNA A SEGURIDADE SOCIAL, ASISTENCIA SOCIAL
EXTERNA E PRESTACIONS NON CONTRIBUTIVAS. CONVENIENCIA DUNHA SEGURIDA-
DE SOCIAL CONTRIBUTIVA

En consecuencia, e enlazando co que respecta 4 asistencia social, ante o silencio
da Constitucion, o Tribunal Constitucional distinguiu entre unha asistencia social “exter-
na” 4 seguridade social, 4 marxe do sistema de seguridade social, e outra “interna” a esta,
en canto que € outorgada pola seguridade social aos seus beneficiarios como comple-
mento da sta accion protectora®. A doutrina considera as pensions non contributivas
unha especie de tertium genus. Non son asistencia social externa porque son prestacions
da seguridade social. E tampouco son asistencia social interna porque, a pesar do seu
innegable caracter subsidiario en relacion 4s prestacions contributivas da seguridade
social, non complementan unha prestacién bdsica senén que son en si mesmas presta-
cions basicas da seguridade social, non complementarias®.

Na actualidade, prestacions asistenciais da seguridade social son, obviamente,
tanto as prestacions asistenciais basicas, € dicir, as pensions non contributivas da seguri-
dade social, como tamén as prestacions asistenciais complementarias, esencialmente a
asistencia social prevista nos arts. 55 e 56 LGSS e as prestacions de servizos sociais que
poidan establecerse para a asistencia a minusvalidos, persoas maiores, etc.”, que, en
canto que complementan prestacions de seguridade social e a pesar da sua natureza
puramente asistencial, son seguridade social.

A asistencia social interna comprende os servizos e axudas econdémicas comple-
mentarias, dispensados pola seguridade social s persoas incluidas no seu campo de apli-
cacion -e aos familiares ou asimilados que delas dependan-, cando, para atender situa-
cions de necesidade, se consideren precisos, logo da demostracion, salvo en casos de
urxencia, de que o interesado carece dos recursos indispensables para facer fronte a tales
situacions e o que € moi importante para os efectos da sua diferenzacion, co limite dos
recursos consignados a este fin nos Presupostos correspondentes. Os servizos sociais, en
cambio, non esixen unha situacion de necesidade concreta.

E en canto 4 asistencia social externa, materializase en toda unha serie de presta-
cions e servizos alleos ao sistema de seguridade social e prestados polo Estado, as
Comunidades Auténomas, as Deputacions, os Concellos, Organizaciéns non
Gubernamentales, o voluntariado de accion social ou mesmo por particulares para salva-
gardar ou mitigar determinadas situacions de necesidade econémica consideradas bisicas
en que os cidaddns poden atoparse.

Destas prestacions destacan as rendas minimas de insercion, compatibles mesmo
con outras pensions da seguridade social, sempre que non se alcancen os minimos esixi-
dos. Algunhas Comunidades Auténomas consideran compatibles as pensions asistenciais
coas rendas minimas de insercion”. Algunhas mesmo estableceron unha décima paga ou
outras axudas econdmicas complementarias de cardcter extraordinario para agregar as
pensions asistenciais do Estado do FONAS ou ao subsidio de garantia de ingresos mini-

88 Prevista no art. 38.2 LGSS.

89 FERNANDEZ ORRICO, FJ., Las pensions no contributivas y la asistencia social en Espana, cit., p. 86.

90 Véanse arts. 38.1.e-v), 53 e 54 LGSS.

91 GARCES SANAGUSTIN, A., Las prestaciones economicas en el dmbito de la proteccion asistencial, cit., p. 165.
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mos”. O que parece agora que non poden facer é complementar prestacions de seguri-
dade social, nin do nivel contributivo nin do nivel asistencial, con prestacions de asisten-
cia social.

Ningunha destas nocions formularia maiores problemas se non afectasen a distri-
bucién de competencias que a Constitucion, xunto cos Estatutos de Autonomia das
Comunidades Auténomas, materializan. O inconveniente mdis significativo que cabe
achacar ao sistema actual é o amplo poder do lexislador de decidir, en cada momento, o
que ha de considerarse seguridade social e a sta facultade de cualificar como prestacions
de seguridade social o que non é madis que prestacions de natureza claramente asisten-
cial. Axudaria a solucionalo, en primeiro lugar, unha substituciéon do termo seguridade
social do art. 41 da Constitucion polo mdis amplo de proteccion social, que integraria
tamén a asistencia social. Ou, polo menos, unha interpretacién do Tribunal
Constitucional neste sentido®. E, en segundo lugar, a identificacion polo lexislador do sis-
tema de seguridade social co nivel contributivo, pasando o nivel asistencial a formar
parte do sistema de asistencia social.

Asi as cousas, poderia establecerse un sistema de seguridade social exclusivamen-
te contributivo, sobre a lexislacion bésica da cal e réxime econdmico reservasese compe-
tencia exclusiva ao Estado, o cal parece bastante razoable habida conta de que o nivel
contributivo protexe os traballadores en funciéon do que previamente contribuiran ao sis-
tema e se financia con cargo ds cotizacions, co que, en principio, non terian por qué
existir diferenzas entre Comunidades Auténomas. Non debe esquecer que a subsuncion
das pensions non contributivas no dmbito de cobertura da seguridade social foi posterior
a promulgacién da Constituciéon e se produciu inicialmente para recofiecer persoas sen
recursos auténticos dereitos subxectivos, e non meras expectativas lexitimas, ante deter-
minadas situacions de necesidade que se consideraron dignas de proteccion. Co cal, o
lexislador constituinte ben puido manexar un concepto de seguridade social puramente
contributivo.

2.5. IMPORTANCIA DUN SISTEMA DE ASISTENCIA SOCIAL

Paralelamente, poderia instaurarse un sistema completo de asistencia social, sobre
que puidesen asumir competencias as Comunidades Auténomas, caracterizado por polo
menos as seguintes notas. Primeiro, que concedese, polo menos en relacion con determi-
nadas prestacions, auténticos dereitos subxectivos. Segundo, que integrase tédalas presta-
ciéns de natureza asistencial, mesmo as hoxe consideradas prestacions non contributivas
da seguridade social. E terceiro, que mesmo puidese complementar as prestacions contri-
butivas mais baixas, a través do mecanismo do complemento de minimos, que operaria
como complemento autonémico € non estatal.

92 Vide. remision ao Decreto da Conselleria de Asuntos Sociais da Comunidade de Andalucia 283/1998, do 29 de
decembro (BOJA, n°® 149, do 31 de decembro de 1998) en FERNANDEZ ORRICO, F.J., Las pensiones no contri-
butivas y la asistencia social en Espana, cit., p. 59, n. 151 e p. 62, n. 171.

93 Esta interpretacion, se ben algo forzada, xa se deu na STC 239/2002, na que se afirma que o art. 41 CE “consa-
gra un sistema de proteccion social encomendado aos poderes publicos que ten como eixe fundamental,
ainda que non unico, ao sistema de seguridade social de cardcter imperativo, o cal coexiste con outros com-
plementarios”.
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Probablemente conviria que o Estado Central fixase uns minimos para garantir a
igualdade real e que, a través de complementos autonémicos puidésense corrixir posi-
bles disfuncions baseadas en feitos diferenzais propios dalgunhas Comunidades
Autéonomas®, fundamentalmente o seu maior nivel de vida ou un maior impacto inflacio-
nario”. Estas prestacions vincularianse asi coa situacién econdmica e social da
Comunidade Auténoma en cuestion e o seu importe poderia fixarse atendendo ao seu
nivel de vida®, mesmo con transferencias dos orzamentos do Estado aos presupostos
autondémicos para financiar, polo menos no minimo que garanta o Estado, tales presta-
cions”. Neste sentido, poderia fixarse unha contia minima sufragada polo Estado, que
puidese ser mellorada polas Comunidades Auténomas, e ao seu cargo, en funcion da sta
situacion particular®.

Deste xeito, asegurariase 4s Comunidades Autonomas un espazo de actuacion
propio, e non meramente residual da seguridade social, que, a teor da distribucién com-
petencial prevista na Constitucion, parece ser a vontade do constituinte. E seguridade
social e asistencia social constituirfan sistemas delimitados e separados, ainda que interre-
lacionados no madis amplo sistema de proteccion social. O proceso de descentralizacion
da proteccion social foi xustificado pola doutrina pola insuficiencia do sistema de protec-
cién social estatal”.

Non obsta a iso o Regulamento (CEE) 1408/71 do Consello, do 14 de xuno de
1971, relativo a4 aplicacion dos réximes de seguridade social aos traballadores por conta
allea, aos traballadores por conta propia e aos membros das stas familias que se despra-
zan dentro da Comunidade, pois de acordo cos seus arts. 1.2 bis, 1.4, 10 bis e o seu

94 Para MOLINA NAVARRETE, C., “Polvos y lodos”: complementos autonomicos a pensiones no contributivas
Jfraude constitucional o justicia social?, cit., p. 44, para non lesionar a igualdade bdsica, a intervencién auto-
nomica deberfa xustificarse nunha situacion real, que poderia vincularse a un feito autonémico diferenzal,
como o inflacionario.

95 Asi, a Resolucion do Departamento de Benestar Social da Generalitat de Cataluna do 8 de setembro de 1999
xustifica o complemento autonémico as pensions non contributivas e ds prestacions do Fondo de Asistencia
Social e do subsidio de garantia de ingresos minimos, sobre a base de a “perda de poder adquisitivo que se
produce en Cataluna en relacion con outros ambitos territoriais do Estado espanol e sendo especialmente gra-
vosa esta diferenza para os cidadans que, por idade, minusvalidez ou calquera circunstancia persoal ou social,
non puideron incorporarse ao mercado laboral, ou se o fixeron, non foi durante o tempo necesario para acce-
der a unha pensioén contributiva do sistema da Seguridade Social”, polo que considera necesario “adoptar
medidas destinadas a paliar, en parte, o impacto inflacionario nos ingresos da poboacién catalana menos favo-
recida, a subsistencia da cal depende dunha reducida pension publica”.

96 Asi, a Resolucion do Departamento de Benestar Social da Generalitat de Cataluna do 8 de setembro de 1999
sinala que “a axuda terd o importe que resulte de considerar a diferenza do IPC entre Cataluna e o conxunto
do Estado, ano a ano, sobre a contia anual do ano anterior, a partir de 1995, e tendo en conta o ano de inicio
de percepcion da pension”.

97  Algo similar, respecto dos complementos de minimos, acontece en Austria co chamado “suplemento compen-
satorio”, que aboa un organismo social que, posteriormente, obtén o seu reembolso integro do Land de que se
trate. A sda vez, este percibe do presuposto federal os importes necesarios para o financiamento da prestacion.
Véxase a STJCE do 29 de abril de 2004 (Skalka, C-160/02).

98  CES, Informe 2/2001, La pobreza y la exclusion social en Espana: propuestas de actuacion en el marco del plan
nacional para la inclusion social, CES (Madrid 2001), p. 59 propén elaborar unha normativa basica que permi-
ta garantir uns minimos vitais, ante situacions de necesidade e dependencia social, e alcanzar un compromiso
financeiro entre Estado, Comunidades Autonomas e Corporacions Locais, que permita asegurar ese minimo
vital.

99 Posto en evidencia pola diferenza no gasto co resto dos paises da Unién Europea. PALOMO BALDA, ].C,,
Descentralizacion de la proteccion social en Espana: pensiones y prestaciones de desempleo, cit. p. 224.
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anexo II bis'®, o seu ambito de aplicacion material estenderiase ds prestacions non contri-
butivas, mesmo de asistencia social, destinadas tanto “a cubrir, con cardcter supletorio,
complementario ou accesorio” as continxencias correspondentes ds prestacions contribu-
tivas da seguridade social, como “a proteccion especifica dos minusvalidos™”. E o propio
TJCE declarou que “a natureza real da prestacion non deriva en absoluto da sta cualifica-
cion pola normativa de cada pais” sendén dos elementos constitutivos destas, especial-
mente a sua finalidade e os seus requisitos. E madis, se a finalidade da prestacion é com-
plementar outra prestacion de seguridade social, considérase, para os efectos da stua
inclusion no Regulamento comunitario, que a prestacion de seguridade social comple-
mentada exerce unha sorte de vis atractiva en relacion coa prestacion complementadora,
aplicando o principio de que “o accesorio segue ao principal”®.

Non existe, por outra banda, no noso ordenamento xuridico vixente unha delimi-
tacion precisa das multiples prestacions de asistencia social. O que si resulta claro é que,
ainda que unhas sexan seguridade social e outras asistencia social, todas son proteccion
social. O problema conceptual poderia quedar resolto asi. Sen embargo formulase tamén
un problema xuridico, agravado pola reparticion competencial que establece a
Constitucion nos arts. 148.1 20* e 149.1 17?, entre o Estado e as Comunidades Auténomas
en materia de seguridade social e de asistencia social, problema non resoluble co macro-
concepto de proteccion social.

Neste sentido, e dentro do dmbito da proteccion social, pode afirmarse sen reser-
vas, en primeiro lugar, que o sistema de seguridade social estd bastante desenvolvido,
ainda que, tal e como estd concibido hoxe, cun nivel contributivo e outro asistencial, non
suficientemente descentralizado. En segundo lugar, que tamén o estd, e neste caso cunha
descentralizacion avanzada, o Sistema Nacional de Saude: existe un Servizo Nacional de
Xestion Sanitaria —antigo INSALUD- e dezasete servizos autondmicos con competencias
transferidas en materia de sanidade, igualmente perfeccionados. E en terceiro lugar, que
falta un sistema nacional de asistencia social, axeitadamente unificado para vertebrar as
moi variadas prestacions asistenciais dispersas no ordenamento e prestadas, sen ningun-
ha coordinacién, indiferentemente polo Estado, as Comunidades Auténomas, os munici-
pios, etc, e outorgar unha cobertura axeitada e congruente'™.

Falta, pois, unha descentralizacion real suficiente dos servizos da seguridade
social, que se manifeste na aprobacion polas Comunidades Auténomas de lexislacion
non basica asi como da lexislacion regulamentaria de desenvolvemento na materia e
tamén da execucion dos seus servizos, competencias todas elas que poderian asumir as
Comunidades Auténomas en virtude dos seus Estatutos de Autonomia conforme ao art.
149.3 CE.

100 Sobre a interpretacion destes artigos e do anexo, véanse as SSTJCE do 4 de novembro de 1997 (Snares, C-

20/96), 11 de xuno de 1998 (Partridge, C-297/96), 31 de maio de 2001 (Leclere e Deaconescu, C-43/99) e do

29 de abril de 2004 (Skalka, C-160/02).

De feito, aos efectos do citado regulamento, considéranse prestacions especiais de cardcter non contributivo

en Espana, entre outras, as prestacions econémicas da Lei 13/82, do 7 de abril de 1982, de Integracién Social

dos Minusvilidos, que, para os efectos de dereito interno, non se considera prestacion de seguridade social.

102 SSTJCE do 5 de maio de 1983 (Priscitello, C-139/82) e do 5 de agosto de 1983 (Valentin, C-171/82).

103 STJCE do 5 de maio de 1983 (Priscitello, C-139/82) e GARCIA-NUNEZ SERRANO, F., Los complementos autono-
micos: jseguridad social o asistencia social?, cit. p. 145.

10

=

104 Esta deficiencia asi como a insuficiencia das prestacions de asistencia social é claramente posta de manifesto
no informe da OIT coordinado por DALY, M., El trabajo asistencial. En busca de la seguridad, trad. CABAR-
COS TRASEIRA y SABE, M., MTAS (Madrid 2003)
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Esta carencia resdltase especialmente nun momento como o actual, no que, con-
forme ao art. 38.4 LGSS, calquera prestacion de cardcter publico que tena por finalidade
complementar, ampliar ou modificar algunha prestacion contributiva ou asistencial da
seguridade social forma parte do sistema da seguridade social. Se se considerase que a
regulacion dos complementos do nivel contributivo da seguridade social non constitien
lexislacion bdsica'™ e que non afectan ao réxime econdémico da seguridade social, na
medida en que non afecten ao orzamento da seguridade social'™, parece que non haberia
inconveniente para que as Comunidades Auténomas, a través dos seus respectivos
Estatutos de Autonomia puidesen asumir competencia na materia'”. Ainda que, no estado
actual da lexislacion, a marxe de actuacion das Comunidades Auténomas constrinxese
significativamente pola unidade patrimonial dos recursos do sistema de seguridade
social'®. De tédolos xeitos, debe terse en conta que esa unidade patrimonial non se con-
sidera afectada na legalidade vixente pola colaboracion de empresas e mutuas na
xestion'”, polo que caberia unha solucién similar'®. Ademais, mesmo do Tribunal
Constitucional declarou que nunha materia tan complexa como a proteccion social “as
competencias exclusivas non poden entenderse nun sentido estrito de exclusion”"'.

Tamén poderia considerarse que as prestacions asistenciais da Comunidades
Auténomas os beneficiarios da cal coinciden cos das pensions non contributivas, non
constitien complementos das prestacions non contributivas da seguridade social senén
prestacions de asistencia social. Con iso salvagardariase a reserva dun espazo propio para
as Comunidades Auténomas, ainda que non totalmente, polo menos non se a contia da
prestacion non contributiva da seguridade social se debe reducir nun importe igual ao
das rendas, incluidas as de natureza prestacional e, polo tanto, as asistenciais, de que dis-
pona o beneficiario'

Falta, ademais, un subsistema de asistencia social suficientemente articulado den-
tro do sistema da proteccion social. Poderia, sen dabida, para iso, recorrerse, por medio
do art. 150.3 CE, ao mecanismo dunha lei marco do Estado, que establecese unha base
normativa uniforme que, sen acernar o dmbito de actuacién das Comunidades
Auténomas, garantise unha minima uniformidade do ordenamento e articulase os tres

105 Tendo en conta que, como afirman as SSTC 32/1981 e 1/1982, a nocion de bases, normas bdsicas ou lexisla-
cion bdsica empregada en distintos pardgrafos do art. 149.1 CE “ha de ser entendida como nocién material” e
que ainda que “as Cortes deberin establecer qué é o que haxa de entenderse por bdsico, en caso necesario
serd este Tribunal o competente para decidilo na sia calidade de intérprete supremo da Constitucion”.

106 O Cal, certamente, suporia a existencia de certos fondos de seguridade social de titularidade autonémica.

107 De feito, polo menos sete Comunidades Autonomas (Pais Vasco, Cataluna, Galicia, Andalucia, Comunidade
Valenciana, Canarias e Navarra) asumiron, nos seus respectivos Estatutos, competencia para o desenvolvemen-
to lexislativo da lexislacion basica do Estado e promulgacion da lexislacion non bdsica e o resto poderian
tamén asumir tales competencias. Véxase CES, Informe 3/2003, Unidade de mercado e cobesion social, CES
(Madrid 2000), p. 90.

108 SSTC 124/1989 e 195/1996.

109 GONZALO GONZALEZ, B. y SUAREZ CORUJO, B., La Seguridad Social y su ajuste al marco del Estado auto-
nomico: notas sobre dos de los problemas de mayor actualidad, cit., pp. 45 ss., especialmente pp. 58 ss.

(3]

110 Algo parecido acontece coas prestacions autonomicas que amplian con cargo a fondos propios, no seu respec-
tivo dmbito, as prestacions de asistencia sanitaria, mesmo as farmacéuticas, cunha prestacion adicional de
determinados medicamentos excluidos polo RD 1663/1998 de financiamento publico. MOLINA NAVARRETE,
C., “Polvos y lodos”: complementos autonomicos a pensiones no contributivas jfraude constitucional o justicia
social?, cit., p. 16 n. 2.

11

—_

STC 146/19806, que utiliza o argumento a inversa, € dicir, para xustificar a intervenciéon do Estado en compe-
tencias exclusivas das Comunidades Auténomas.
112 Arts. 144.5 e 145.2 LGSS.
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niveis de actuacion politica —central, autonémico e local- en materia de asistencia
social'®. Estas, na medida en que os seus respectivos Estatutos de Autonomia o permitan,
de acordo co art. 148.1 20 CE, deberian ter competencia para implantar calquera presta-
cion de asistencia social, sempre que sexa con cargo aos seus presupostos. Deste modo,
as Comunidades Auténomas disporian dun dmbito de intervencién propio en materia de
proteccion social para dar cobertura ds necesidades sociais non protexidas polo sistema
estatal de seguridade social e completar, ou na medida do posible mellorar, a proteccion
social estatal.

Ainda que falta esa lei marco estatal, si se aprecia no dmbito autonémico un avan-
ce no desenvolvemento de auténticos sistemas de asistencia social. Neste sentido debe
facerse mencion expresa a Lei 1/03, do 24 de febreiro, de Servizos Sociais, do Principado
de Asturias'.

O mérito desta lei autonémica pode observarse nun triplo plano. En primeiro
lugar, en relacion coa amplitude do seu dmbito obxectivo e subxectivo de proteccién ou
cobertura, pois integra dun modo sistematico e cabal todo un conxunto de medidas pre-
ventivas, recuperadoras e reparadoras para optimizar a calidade de vida, evitar a exclu-
sion social e fomentar o benestar social'® e declara a universalidade subxectiva do siste-
ma''.

En segundo lugar, en atencion ds administracions e servizos implicados na xestion
do sistema de cobertura das prestacions de asistencia social, na medida en que prevé
unha distribucion de competencias con criterios territoriais entre a administracion autono-
mica e as administracions locais, asi como a coordinacién e colaboracion dos servizos
sociais con outros servizos publicos, e mesmo a articulacion dunha actuacién privada
coadxutora e, 4 vez, promove a participacion dos cidadans na xestion do sistema de ser-

113 A aprobacién dunha lei basica foi, mesmo, cualificada mais que de conveniente, de necesaria xuridica, legal e
constitucionalmente. MOLINA NAVARRETE, C., “Servicios Sociales”, en AA.VV., Comentario a la Ley General
de la Seguridad Social, Comares (Granada 1999), tomo 1, p. 626, citado por DE VICENTE PACHES, F.,
Asistencia social y servicios sociales: régimen de distribucion de competencias, cit. p. 70. Pola sia banda, o CES,
no seu Informe 3/2000, Unidade de mercado e cohesion social, cit. pp. 126-7, tras afirmar que a cobertura eco-
némica desigual para os cidaddns en funcion do territorio en que se cause o dereito 4 asistencia social —pién-
sese nas rendas minimas de insercion, os programas de prazas de residencias para maiores ou na axuda a
domicilio- non parece ser o mellor modo de cumprir “as esixencias constitucionais de solidariedade interrexio-
nal (arte. 2 e 138 CE) e de igualdade de dereitos e obrigas en calquera parte do territorio do Estado (Art. 139.1
CE)”, considera necesario, para corrixir tales disfuncions e na lina racionalizadota de precedentes anteriores (O
9/1992 de transferencia de competencias a Comunidades Autonomas que accederon d autonomia pola via do
art. 143 CE), “unha intervencion lexislativa do Estado” por medio dunha lei de harmonizacion en materia de
servizos sociais.

114 Véxase un Comentario desta en SUAREZ CORUJO, B., Comentario a la Ley del Principado de Asturias 1/03, de
24 de febrero, de Servicios Sociales. Un paso mds en el desarrollo de verdaderos sistemas autonomicos de protec-
cion social, iustel.com, RGDTSS, n° 5, 2004.

115 Ainda que, de acordo co art. 20, o elenco de prestacions € s6 orientativo e € o goberno do Principado quen,
mediante decreto, debe establecer as prestacions efectivas a dispensar.

116 Art. 5 da Lei. Pola sta banda, o art. 4 considera suficiente, para que os nacionais dalgin dos Estados membros
da Union Europea, incluidos os espanois, poidan acceder ds prestacions de asistencia social, o empadroamen-
to nun concello asturiano, sen esixir un tempo minimo de residencia. En relacion cos cidadins de distinta
nacionalidade que se atopen no Principado, incluidos apatridas e refuxiados, non esixe sequera o empadroa-
mento, ainda que en principio ha de estarse ao previsto nos tratados internacionais e, en UGltimo termo, ao
principio de reciprocidade. Pero é que, ademais, prevese a proteccion mdis xenérica das persoas de calquera
nacionalidade que, atopindose no Principado, estean en situacion de necesidade, sen esixir ningin outro
requisito. E mesmo a proteccion dos emigrantes asturianos e dos seus descendentes.
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vizos sociais, que han de formar parte de diversos 6rganos de cardcter consultivo, como
o Consello Asesor de Benestar Social do Principado.

E en terceiro lugar, en canto que trata de superar a concepcion da asistencia
social como puramente benéfica para outorgar unha protecciéon mais completa das situa-
ciéns de necesidade a través do establecemento de dereitos subxectivos perfectos, polo
menos en relacion coas prestacions fundamentais'’.

Polo demais, prevense dous tipos de filtros de financiamento para asegurar a via-
bilidade financeira do sistema. Por unha parte, os recursos publicos provenientes de asig-
nacions presupostarias da Administracion autonémica e das Administracions locais asi
como outros posibles recursos privados procedentes da iniciativa privada. E, por outra
parte, as propias achegas das persoas usuarias en funcion do custo do servizo, a sua utili-
zacion e as rendas e patrimonio do beneficiario e salvo que carezan de recursos.

105 Fronte a elas, as prestacions asistenciais ou benéficas estarian supeditadas 4 discrecionalidade na sta concesion.
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