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Introduccion

La Seguridad Social representa la forma de proteccion por excelencia que los
paises desarrollados han instituido para cubrir aquellos riesgos (vejez, incapa-
cidad, desempleo, muerte, etc.) que el individuo por si mismo no puede afron-
tar. La evolucidn, el disefio, la regulacion y el alcance es diferente en cada pais,

aunque hay parametros y problemas comunes.

Espafia ha desarrollado su propio modelo partiendo de la Constitucion de
1978 con un sistema de Seguridad Social diferenciado en tres niveles (contri-
butivo, asistencial y complementario), estructurado en dos bloques (el régi-
men general y los regimenes especiales) y basado en una regulacién estatal,
con influencia de la normativa europea y con capacidad de gestién por parte
de las comunidades auténomas (CC. AA.).

En particular, la financiaciéon basada en el reparto (la cotizacién de los activos
sirve para abonar las pensiones o prestaciones de los pasivos) constituye una
inquietud que obliga a reformar a menudo el sistema. La financiacién, cen-
trada en las cotizaciones de trabajadores y empresarios y en las aportaciones
del Estado, tiene una gran dependencia de la economia general, aunque dis-
ponga de presupuesto propio. Por su parte, la cotizacion, diferente segun se
trate de contingencias comunes o profesionales, deriva de la retribucion del
trabajador. Demografia y desempleo son, hoy en dia, dos de los elementos que
amenazan la viabilidad de nuestro sistema de Seguridad Social.

Estos materiales quieren aproximar al estudiante al conocimiento necesario

para aplicar el ordenamiento juridico de la Seguridad Social.

Con este fin, mostraremos la evolucion histérica de la Seguridad Social, ana-
lizaremos desde la perspectiva constitucional los limites del modelo de Segu-
ridad Social, valoraremos los problemas de delimitacién competencial entre
Estado y CC. AA., daremos a conocer las diferentes fuentes normativas (na-
cionales, europeas, internacionales y auton6émicas) que operan en la realidad
juridica, haremos una diseccion de la estructura del sistema y expondremos
con detalle las técnicas de financiacion y las reglas que, sobre la cotizacion,
deben cumplir trabajadores y empresarios.
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Objetivos

Con el estudio de este mddulo el estudiante tiene que lograr los objetivos si-
guientes:

1. Adquirir un conocimiento bésico en materia de Seguridad Social y llegar
a tener las herramientas necesarias para analizar y resolver los problemas

que surjan en el ejercicio profesional.

2. Tener un conocimiento del lenguaje técnico-juridico propio de esta rama

del ordenamiento.

3. Adquirir un conocimiento de las fuentes del derecho de la Seguridad Social
y de la estructura sistematica de su cuerpo normativo.

4. Tener un conocimiento de las principales decisiones jurisprudenciales en

la aplicacion de las normas e instituciones de Seguridad Social.
5. Emplear una bibliografia basica y especializada en la materia.
6. Desarrollar una capacidad analitica, de relacion, de sintesis y de expresion

mediante actividades, un caso practico y un test de autoevaluacion sobre
este bloque.
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1. Evolucion histdrica de la Seguridad Social

1.1. Los origenes de la Seguridad Social

1. A todos los efectos, el individuo esta expuesto a una serie de riesgos (vejez,
incapacidad, desempleo, etc.) que no puede afrontar por si mismo y que re-
quieren la ayuda social.

Se denomina riesgo protegido todo acontecimiento posible, futuro, in-
cierto, involuntario y nocivo susceptible de proteccién.

Las contingencias o riesgos son tanto las de caracter profesional (acciden-
te de trabajo y enfermedad profesional) como las de naturaleza comtan (ac-
cidente no laboral, enfermedad comun, maternidad, paternidad, riesgo por
embarazo o por lactancia, incapacidad, cese en el trabajo, cargas familiares,
defuncion, orfandad, etc.). Todas determinan situaciones de necesidad pro-
tegidas (ausencia de ingresos, incremento de gastos, atencion sanitaria, etc.).
Cada ordenamiento juridico decide ofrecer, a su vez, una serie de prestaciones
(periddicas) o pensiones (vitalicias) para cubrirlas (jubilacion, desempleo, in-
capacidad parcial o permanente, maternidad, paternidad, riesgo por embara-
zo y durante la lactancia, protecciéon por muerte y supervivencia, prestaciones

familiares, por hijo a cargo, asistencia sanitaria, etc.).

Las técnicas creadas para hacer frente a las contingencias descritas son de na-

turaleza muy diferente:

a) el ahorro, por medio del cual el individuo renuncia a un consumo actual
en prevision de un eventual gasto futuro;

b) la beneficencia, esto es, la asistencia que el individuo espera con caracter
discrecional de la comunidad como auxilio en los riesgos cuya superaciéon no
se puede afrontar mediante el ahorro;

¢) los socorros mutuos, en cuanto que instituciones mutuales, con base gre-
mial y corporativa, mantenidas por las aportaciones de sus miembros con el

fin de subsidiar las situaciones de necesidad que puedan sufrir sus integrantes;
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d) el seguro privado, en cuanto que técnica que mds bien se desarrolla desde
que adquiere un auge particular el mercantilismo en el siglo Xv y que garantiza
el derecho a una proteccion, por medio de la aportacién previa de una serie
de primas o cuotas abonadas por el beneficiario o por un tercero en favor de
este beneficiario; y

e) el seguro social, que permite obtener una prestacion socializando el coste
de los riesgos surgidos, de entrada, como consecuencia del trabajo por cuenta

ajena y, progresivamente, en todo caso.

2. Se reconoce como primer seguro social el defendido por el canciller Otto
von Bismarck el 15 de junio de 1883, conocido como seguro de enfermedad.
Los profundos cambios operados en Alemania en la estructura demografica,
econdmica y social con la formacién de una potente industria y un proleta-
riado urbano de una importancia creciente propiciaron el surgimiento de es-
te seguro. Precedido por la instauracion en el Cédigo prusiano de 1810 de la
obligacion de los empresarios de asegurar contra la enfermedad a sus trabaja-
dores domésticos y dependientes de comercio, el seguro de enfermedad de
1883 generaliz6 esta obligacion a todos los trabajadores industriales. Para ins-

taurarlo confluyeron dos factores:

¢ un Gobierno preocupado por garantizar la estabilidad social, y

¢ un Gobierno con fuerza para imponer medidas restrictivas al capitalismo.

A pesar de todo, la expansion del seguro social se consigue por la necesidad
de crear una sensibilidad frente al «infortunio» de la nueva clase obrera, sin
duda el colectivo mas afectado por la transformacion productiva que impera
en el mundo después de la Revolucion Industrial. De entrada, esta proteccion
no tuvo mucho éxito, en parte por el caracter voluntario y no obligatorio y,
en parte, por la escasa capacidad organizativa de los obreros en esta época,
ademas de la desconfianza que generaba en el poder politico todo tipo de

asociacionismo.

Cuando se impone el seguro social obligatorio se consigue objetivar la co-
bertura, y el acceso no depende de la demostracién de pobreza sino del hecho
de que la condicion de obrero es, a la vez que necesaria, un presupuesto sufi-
ciente para exigir esta cobertura. Los seguros sociales se presentaron asi como
«la conquista mas revolucionaria del reformismo» por su contribucién a la
transformacion de las estructuras sociales, ayudando a integrar el proletariado
y reduciendo el antagonismo de clase por la propia metamorfosis de las clases
sociales (Stein, 1933, pag. 22).

Después de la Segunda Guerra Mundial proliferaron seguros para cubrir los
riesgos de enfermedad, accidente, invalidez, vejez, viudedad, orfandad, des-
empleo, etc., en todos los paises desarrollados, y fueron eficaces por el caracter

obligatorio que tenian y por la irreversibilidad después de aprobarlos.

Lectura recomendada

O. Stein (1933). Funciones y
organizacion del seguro social.
Madrid: Instituto Nacional
de Prevision.
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Solo se consideran seguros sociales los que imponen el aseguramien-
to obligatorio, auténomos unos respecto a otros, para la protecciéon de
riesgos especificos y con una organizacién diferenciada.

3. Aunque la expresion se atribuye a Sim6n Bolivar al utilizar a finales del siglo
XIX en un acto publico el sustantivo seguridad y el adjetivo social («el sistema de
gobierno mas perfecto es aquel que produce mas suma de felicidad, més suma
de seguridad social y mas suma de estabilidad politica»), el nivel normativo
de esta concepcion ideoldgica se plasmo por primera vez en la Social Security
Act norteamericana de 1935, en la Ley neozelandesa de 1938, en los infor-
mes de William Henry Beveridge de 1942 y en la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos de 1948, en virtud de la cual:

«Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad social».

Articulo 22

Por su parte, la Organizacioén Internacional del Trabajo (OIT) adopta en 1944
(12 de mayo) la Recomendacién nam. 67, sobre seguridad de los medios de
vida, como elemento esencial de la Seguridad Social, por medio de la unifica-
cién de los sistemas de seguro social, 1a extension de estos sistemas a todos los
trabajadores y a sus familias mediante la eliminacién de injustas anomalias.
Los riesgos cubiertos por el seguro social obligatorio tienen que incluir to-
dos los casos en los que el asegurado no puede ganarse la subsistencia debido
a una incapacidad para trabajar o para obtener trabajo remunerado, o en caso
de que se muera y deje una familia a su cargo, o también siempre que no estén
cubiertos por otros medios ciertos riesgos afines que se producen a menudo
y representan una carga excesiva para las personas que disponen de ingresos

limitados.

La seguridad de los medios de vida se debe organizar, siempre que sea
posible, con el seguro social obligatorio, segin el cual los asegurados
que hayan cumplido todas las condiciones exigidas tendran derecho,
en los casos que prevé la ley, en virtud de las cotizaciones que hayan
aportado a una institucion de Seguridad Social, a prestaciones pagadoras
de acuerdo con la tasa que fija la norma.

Las necesidades que no estén cubiertas por el seguro social obligatorio lo tie-
nen que estar por la asistencia social; y ciertas categorias de personas, sobre
todo nifios, invalidos, gente mayor y viudas necesitadas, deben tener acceso a
asignaciones de cuantia razonable, segin un baremo preestablecido. Este es el
precedente del Convenio nam. 102, sobre norma minima de Seguridad Social,
que, con caracter normativo, Espafia ratificé en 1988 y al cual aludiremos a

continuacion.
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Actividad 1

Comentad este precepto de la Recomendacién ntim. 67 de la OIT: «Los regimenes de se-
guridad de los medios de vida deberian aliviar el estado de necesidad e impedir la miseria,
restableciendo, en un nivel razonable, las entradas perdidas a causa de la incapacidad
para trabajar (comprendida la vejez), o para obtener trabajo remunerado o a causa de la
muerte del cabeza de familia» (art. 1).

1.2. Evolucion histdrica de la Seguridad Social en Espaiia

1. Se identifica la Ley de accidentes de trabajo de 30 de enero de 1900 (Ga-
zeta, 31, Ley de Dato) como la primera norma de Seguridad Social en Espafa.
La Comisién de Reformas Sociales habia advertido sobre la necesidad de estu-
diar los supuestos en los que pudiera haber responsabilidad de los duefios o

encargados de la maquinaria y artefactos por el siniestro ocurrido.

La influencia institucional es determinante, pues como es sabido, esta Comi-
sién, creada en 1883, es sustituida por el Instituto de Reformas Sociales en
1903, en cuyo seno se discute el proyecto de creacion del Instituto Nacional
de Prevision (INP). Este Instituto nacio el 27 de febrero de 1908 con una tri-
ple funcién:

¢ la de difundir e inculcar la prevision popular, sobre todo la hecha en

forma de pensiones de retiro;

¢ la de administrar la mutualidad de asociados que se constituyera a tal
efecto bajo su patronato, y

e lade favorecer esta practica de pensiones procurando la bonificacién con
caracter general o especial para entidades oficiales o particulares.

La Ley de 1900 hace tres aportaciones de trascendencia futura.

e En primer lugar, por el hecho de configurar una primera definicion legal
de trabajador («toda persona que ejecute habitualmente trabajo manual
fuera de su domicilio por cuenta ajena, con remuneraciéon o sin ella, a

salario o a destajo»).

¢ En segundo lugar, por el reconocimiento del riesgo profesional derivado
del desempefio del trabajo por cuenta ajena como accidente de trabajo.
La definicién hecha por la norma del accidente de trabajo («toda lesién
corporal que sufra el operario en ocasién o a consecuencia del trabajo que
ejecute por cuenta ajena») es la que se mantiene vigente, aunque ampliada.

e Y, finalmente, porque se consigue, mediante el recurso a la responsabili-
dad objetiva del empresario, imputar la responsabilidad de reparar el da-
flo causado por el empresario sin tener que probar culpa o negligencia,
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sino por la mera concurrencia del hecho objetivo del funcionamiento de
la empresa.

Con el modelo industrial, los riesgos se incrementan por la mecanizacion del
trabajo, por la falta de experiencia, por las dificultades del trabajo en cadena
y por las condiciones inhumanas en las que se prestaba el trabajo por cuenta
ajena. El niimero de siniestros crecia vertiginosamente y la morbilidad o mor-
talidad llegaban a cifras que podian generar dificultades demograficas. Hasta
la apariciéon de mecanismos de proteccién mas especificos, la responsabilidad
civil de derecho comtin permitia aportar a los siniestrados una cierta protec-
cion, al principio sobre la base de la responsabilidad delictiva (responde el
empresario que ha causado el dafio con dolo o culpa, si bien la carga de pro-
bar corresponde al trabajador), después con la responsabilidad contractual
(responde el empresario, salvo que demuestre que el siniestro se produjo por
culpa o dolo del trabajador o por fuerza mayor) y, finalmente, con el recurso a
la responsabilidad objetiva (responde siempre y sin excepcién el empresario
como consecuencia del desarrollo de su actividad productiva).

En 1922, la reforma de esta ley permiti6 concertar el seguro no solamente con
comparfiias de seguros privados, sino mediante las mutualidades patronales
(esto es, «las constituidas legalmente en las cuales las operaciones de seguro
se reduzcan a repartir entre los asociados el equivalente de los riesgos que han
tenido estos asociados, sin que puedan dar lugar a beneficios de ninguna cla-
se»). La regulacion se incorpor6 al Codigo de trabajo de 1926 (Real decreto de
23 de agosto de 1926 [Gazeta, 24]), cuyo libro III esta dedicado a la regulacion
del accidente de trabajo.

2. El Real decreto de 11 de marzo de 1919 (Gazeta, 12) instaura en Espafia el
primer seguro social obligatorio con el nombre de retiro obrero.

El seguro se concibe de aportacion obligatoria para los empresarios y
voluntaria para los trabajadores.

Se extiende a los «asalariados» (de cualquier sector de actividad, incluyendo
a domicilio y destajistas y los trabajadores publicos no funcionarios, pero no
se incluyen ni maestros ni trabajadores domésticos), entre 16 y 65 afos (edad
que se podia anticipar mediante aportaciones voluntarias del asegurado o cier-
tas clases de trabajo que causaran envejecimiento prematuro) y siempre que
los ingresos por todos los conceptos no excedieran las 4.000 pesetas anua-
les. Las prestaciones consistian en pensiones en capital cedido, vitalicias y de
cuantia fija (365 pesetas/afio). La cuota se fija al principio en 3 pesetas por
asalariado y mes de trabajo o 10 céntimos diarios, incluyendo festivos (por eso

Lectura recomendada

Ved maés extensamente:

F. Suarez Gonzalez (2007).
«Desarrollo histérico de la
pension de jubilacion». En:
Varios autores. Tratado de ju-
bilacion. Homenaje al profesor
Luis Enrique de la Villa Gil con
motivo de su jubilacion (pags.
223-235). Madrid: Tustel.
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se conoce con el nombre popular de seguro de la perra gorda). El Estado aporto
aproximadamente un tercio de la cotizaciéon empresarial, unas 12 pesetas por
asalariado y afio.

La aprobacion del retiro forzoso fue reconocida como la del primer seguro
social dado que suponia la transformaciéon de un seguro voluntario, reduci-
do a un namero privilegiado de titulares, en un seguro obligatorio de alcance
general. Los trabajadores no acuden al aseguramiento si no es por obligacién
legal. El seguro voluntario, libre o facultativo acaba siendo ineficaz para cubrir
los riesgos inherentes a la clase trabajadora. Solo el seguro obligatorio extien-
de a todos los trabajadores los beneficios, antes patrimonio de una minoria

previsora.

En el seguro obligatorio, la organizacion y direccion técnicas de la pre-
vision corresponden al Estado, al cual se asigna un papel neutral en los
diferentes intereses defendidos por empresarios y trabajadores.

El Estado es quien distribuye la protecciéon econémica conforme a las apor-
taciones empresariales y obreras, y se descarga de gastos que antes asumia él
mismo por via de beneficencia, caridad o asistencia. Asimismo, el Estado es
quien tiene que prevenir los posibles riesgos respecto a la salud, la vida, la en-
fermedad o el paro de los trabajadores.

3. Desde 1919 hasta 1963 se sucede la aprobacién de seguros obligatorios. El
Real decreto de 22 de marzo de 1929 (Gazeta, 1 de abril) implanta el seguro
obligatorio de maternidad, que introduce la fijacién de cantidades fijas y la
pérdida de derechos de la trabajadora si no esté inscrita en el régimen obrero
por omision del empresario. Quedan incluidas en el seguro todas las obreras y
trabajadoras inscritas en el régimen de retiro obrero, entre 16 y 50 afios, cuyos
ingresos no excedan la cuantia establecida en este retiro. Solo las mujeres que
no tengan 16 afios o que tengan mas de 50 se podran beneficiar del seguro
sin haber cotizado antes.

La Segunda Republica, de 1931, constitucionaliza (Constitucién de 9 de di-
ciembre de 1931, Gazeta, 10) los derechos sociales y, por lo tanto, la proteccién
de la vejez, el accidente de trabajo, la enfermedad profesional y el desempleo.
La Ley de 4 de julio de 1932 (Gazeta, 7, Ley de Largo Caballero) instaura el
seguro obligatorio para los accidentes que determinen incapacidad perma-
nente o muerte del trabajador.

La Ley de bases de 13 de julio de 1936 (Gazeta, 15) dispone la proteccién es-
pecifica de la enfermedad profesional en cumplimiento del Convenio nam.
18 de la OIT de 10 de junio de 1925, ratificado por Espafia en 1932. La nove-
dad principal frente a la legislacioén de accidente de trabajo es que se impone
la obligacion de hacer reconocimientos médicos periddicos. En 1947 se cre6
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el seguro de enfermedades profesionales, que contiene una definicion legal
(«aquellas que, producidas a consecuencia del trabajo y con evolucion lenta y
progresiva, causan al productor una incapacidad para el ejercicio normal de la
profesion o la muerte») y una lista de las reconocidas como tales (dieciséis, en
total). Si el empresario incumple el aseguramiento, le serdn imputadas todas
las prestaciones derivadas de la enfermedad.

Por su parte, la Ley de bases de 18 de julio de 1938 (BOE, 19) crea el seguro
de proteccion de cargas familiares, sin precedente en la legislacién espario-
la. Los subsidios se extienden a todos los trabajadores por cuenta ajena, sin
limitacién por niveles de renta, con la tnica excepcién del servicio domésti-
co. La prestacion mas importante es la del subsidio familiar, concebida como
prestacion minima, de cuantia fija, predeterminada y proporcional al namero
de beneficiarios (a partir del segundo hijo) que convivan con el asegurado o
estén a su cargo. Después se estableci6 el subsidio de orfandad y el subsidio

familiar para viudas con un solo hijo.

La Ley de 1 de septiembre de 1939 (BOE, 9) en despliegue del fuero de los tra-
bajadores transforma el retiro obrero en subsidio de vejez. La novedad prin-

cipal es que la cotizacidn se fija conforme al salario (3 % del salario).

En 1942 (OMT, de 7 de mayo de 1942 [BOE, 9]) se determind por primera vez

el concepto de salario a efectos de seguros sociales:

«La remuneracién que efectivamente ganen los trabajadores en dinero o en cualquier
otra forma por el trabajo que ejerciten por cuenta del empresario, sea en forma de salario
fijo, horas extraordinarias, participacién en venta o beneficios, o a destajo, siempre que
en todo caso tengan caracter normal».

En 1947 (Ley de 18 de abril de 1947 [BOE, 5 de mayo]) el seguro de vejez se
integra en un seguro de vejez e invalidez (SOVI). A partir de aqui se instau-
ra una cobertura especifica para el riesgo de invalidez cuando no proceda de
accidente de trabajo o enfermedad profesional tanto para las situaciones de
pérdida permanente de la capacidad de trabajo como de mera incapacidad
temporal. A tal efecto, la invalidez se define como:

«Aquella que produzca en quien la sufra la pérdida de la actividad que le imposibilite
ganar en un trabajo adecuado a sus fuerzas, su capacidad, su instruccién y la profesién
ejercida al menos un tercio de lo que gane habitualmente un asalariado de la misma
categoria, sano fisica y mentalmente, de instrucciéon analoga, en la misma localidad».

Se exige que el invalido tenga 50 afios (30, en casos excepcionales) y que acre-
dite 1.800 dias de cotizacion.

La Ley de 14 de diciembre de 1942 (BOE, 27) establecera el seguro obligato-
rio de enfermedad (SOE), que integraba el seguro de maternidad. Extiende el
campo de aplicacién a los trabajadores por cuenta ajena, fijos, eventuales, a
domicilio y servidores domésticos. Las prestaciones se dividen en sanitarias y
econdmicas. El subsidio econémico representa el 75 % del salario base de co-

tizacion, mientras que las prestaciones sanitarias son ampliables durante trece
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semanas con la inclusién de productos farmacéuticos con caricter gratuito. La
cotizacion es compartida por empresario y trabajador excepto en el caso de los
trabajadores por cuenta propia, que asumen la carga total.

En 1946 se reguld el sistema de eleccién de entidad aseguradora (caja nacio-
nal, mutualidades, montes de piedad, igualatorios, compariias, mutuas mer-
cantiles, cajas de empresa, etc.). Aquel mismo afio fueron admitidas las mu-
tualidades laborales como entes gestoras paralelas al Instituto Nacional de
Prevision (INP).

El mutualismo laboral se concibe como un sistema de prevision social
obligatorio, establecido en favor de los trabajadores por cuenta ajena
en actividades laborales concretas.

Para beneficiarse de las prestaciones es imprescindible acreditar la condicién
de mutualista, y se establecen asi las prestaciones reglamentarias (generadoras
de derechos subjetivos) y potestativas (de concesion discrecional por parte de
la mutualidad). Cada mutualidad tiene que disponer de su propio patrimonio,
y en cada una de estas mutualidades la cotizacién es idéntica y asumida por
empresarios y trabajadores. Lo que sucede mas a menudo es que las mutuali-
dades se organizan profesionalmente (construccion, por ejemplo) a escala na-
cional, aunque hay ejemplos de organizacion interprovincial o provincial, y

los mas escasos son los de ambito empresarial.

Hasta la Ley de 22 julio de 1961 (BOE, 24) no se cre6 el seguro nacional de

desempleo.

El desempleo protegido es el de quienes «pudiendo y queriendo trabajar,
pierden el empleo, por cuenta ajena, y con esto el salario».

Puede ser total o parcial siempre que se reduzcan en un tercio las horas de
trabajo. La prestacion llega al 75 % del salario base de cotizacién y otros bene-
ficios. El trabajador parado recibe el subsidio desde el quinto dia del cese en el
trabajo hasta seis meses, prorrogables por otro periodo igual, en circunstancias
especialmente graves. La cuota que hay que abonar es del 1,5 % de la base de
cotizacion (al empresario le corresponde el 1,20 % y al trabajador, el 0,30 %).

Actividad 2

Analizad si lo que dispone el articulo 2 de la Ley de accidentes de trabajo de 1900 tiene
alguna presencia en la normativa actual: «El patrono es responsable de los accidentes
ocurridos a sus operarios con motivo y en el ejercicio de la profesion o trabajo que hagan
salvo que el accidente sea debido a fuerza mayor, extrafia al trabajo en el que se produzca
el accidente».
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1.3. El surgimiento del actual sistema de Seguridad Social
espaiiol

1. En 1962 se produce un cambio de gobierno que fue decisivo para el futu-
ro de la Seguridad Social. En el Gobierno se integra un ministro de Trabajo
(Romeo Gorria) que retoma un proyecto de uniformizacién del sistema, an-
tes frustrado.

Los defectos percibidos hasta entonces en la proteccion de la poblacién traba-

jadora son, basicamente, cuatro:

a) De estructura: no hay un sistema de Seguridad Social sino un camulo de
seguros sociales.

b) Funcionales: sistemas deficitarios, fraudes frecuentes y una disociacion in-
sostenible entre salarios reales y salarios de cotizacion.

¢) Financieros: déficits de reservas matematicas en las mutualidades, transfor-
macién del régimen de capitalizacién en régimen de reparto, encarecimiento

de las prestaciones sanitarias.

d) Prestacional: inexistencia del caricter preventivo y reparador, desigualdad

Lectura recomendada

entre prestaciones, dificultades para abonarlas. La tramitacién de la nueva Ley
Podéis consultarlo con deta-
lle en la obra siguiente: L. E.
de la Villa Gil; A. Desdenta-
do Bonete (1977). Manual de
La Ley de bases de la Seguridad Social se aprueba el 27 de diciembre de 1963 Seguridad Social (pag. 144 y si-

guientes). Madrid: Aranzadi.

tiene un gran interés técnico y politico.

(BOE, 30) y con ella se aprueban también las bases del moderno sistema de
Seguridad Social, que se estructura en torno a una serie de principios; a saber:

¢ la consideracion conjunta de las situaciones objeto de cobertura con
objeto de otorgar un mismo tratamiento a todas las situaciones en las que
no hay salario, abstraccién hecha de la causa en la que tuviera el origen;

¢ launiformidad relativa de las prestaciones, de manera que se unifiquen
porcentajes para compatibilizar las exigencias de justicia distributiva con
la diversidad de los niveles salariales de los trabajadores;

¢ la importancia de las prestaciones preventivas y recuperadoras con el
objetivo de conseguir, antes que reparar el dafio, evitarlo y, si procede, ha-
cer su correccion ad futurum, y potenciar asi la reinsercion sobre la presta-

cién vitalicia;

¢ la incorporacion de los beneficiarios a la gestion, para generar la res-

ponsabilidad de estos beneficiarios en la administracién del sistema;
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¢ la organizacion y racionalizacion de la gestién, para evitar cualquier
tipo de duplicidad en la gestion y simplificar las bases de cotizacion;

¢ ladesapariciéon del &nimo de lucro, a fin de que lo que se cotice se destine
integramente a la cobertura de los riesgos;

¢ el saneamiento del régimen financiero, estableciendo el sistema de re-
parto, estabilizando las finanzas sin exigir nuevos sacrificios al pais y per-
mitiendo que las empresas sepan antes la cuantia de las obligaciones que
tienen con la Seguridad Social para facilitar un calculo exacto de los costes
de produccidn; y finalmente

¢ la participacion del Estado en el coste del sistema de Seguridad Social,

para conseguir, asi, la redistribucioén de la renta nacional.

La Ley no consiguid todos los objetivos. Se mantuvo la distincién entre con-
tingencias profesionales y comunes —que hoy subsiste—, prosigui6 la duplici-
dad de gestoras (INP y mutualidades laborales) y persisti6 la diferencia entre
la cobertura que ofrecia el régimen general de la Seguridad Social (RGSS) y la
de cada uno de los regimenes especiales. Sin embargo, se avanz0 en otros
muchos. Se suprimieron las compafiias mercantiles con animo de lucro, se
constituy6 un patrimonio unitario de titularidad publica, se crearon las pres-
taciones asistenciales como parte de las prestaciones de Seguridad Social, se
admitieron las mejoras voluntarias como prestaciones complementarias y se
asentaron las bases para la consolidacion de una financiacién, gestién y acciéon
protectora integrales.

2. Al cabo de tres afios, se aprob6 la Ley de Seguridad Social de 1966 (Decreto
907/1966, de 21 de abril [BOE, 22]) y se {ijo en el texto articulado la estruc-
tura actual de la Seguridad Social con un RGSS como modelo y una serie de
regimenes especiales con tendencia a la asimilacién o integracién en el RGSS
o entre si.

Mas adelante, la Ley para la ampliacion de la accion protectora de la Segu-
ridad Social de 1972 (Ley 24/1972, de 24 de junio [BOE, 22], de financiacién
y perfeccionamiento de la accion protectora del RGSS) fij6 la cotizacién sobre
los salarios proximos a los reales con objeto de evitar el excesivo desfase entre

rentas del trabajo y prestaciones sustitutivas.

Esta reforma provoca la sustitucion de la LSS/66 por el Decreto 2065/1974,
de 30 de mayo (BOE, 20 de julio), por el cual se aprueba el texto refundido
de la Ley general de la Seguridad Social, que no materializa una articulaciéon
sino toda una refundicién de la normativa vigente. Este texto constituira el
precedente de la LGSS/94 (RD-Leg. 1/1994, de 20 de junio, BOE, 29) y, por
extension, de la vigente (RD-Leg. 8/2015, de 30 de octubre, BOE, 31). Entre
la aprobacién de un texto refundido y del otro pasan veinte afios en el primer

caso y veintiuno en el segundo, de manera que el primero de estos textos es
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preconstitucional. Una de las reformas mdas importantes llevadas a cabo en
este tiempo fue la que, en 1978 (RDL 36/1978, de 16 de noviembre [BOE, 18]),
se produce sobre la gestion institucional de la Seguridad Social y que suprimi-
ra las entidades gestoras tradicionales para crear tres institutos, precedentes
de los actuales: el Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS), el Institu-
to Nacional de la Salud (Insalud) y el Instituto Nacional de Servicios Sociales
(Inserso). Desde entonces y hasta ahora se han sucedido numerosas reformas
compendiadas todas ellas, primero en el texto refundido de 1994 y, en la ac-
tualidad, en la LGSS vigente, cuyo contenido se analiza exhaustivamente en

estos materiales.

Actividad 3

Localizad en el texto de la Ley de bases de 1963 la definicién de la consideracién conjunta
de las contingencias.
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2. Concepto y modelo de sistemas de Seguridad Social

2.1. Sobre el concepto de Seguridad Social

1. A pesar de la heterogeneidad de modelos, existe una base generalizada de
una determinada idea de proteccion social, a la cual, normalmente, se deno-
mina Seguridad Social, que ha conseguido un amplio consenso en el &mbito
de las comunidades internacionales y nacionales. Asi, la importancia concedi-
da al cuidado de la salud, la distribucién de la vida humana en fases diferen-
tes y flexibles de actividad e inactividad, etc., ya forman parte de la cultura

contemporanea.

En el primer informe que formula la OIT a Naciones Unidas en 1947 iden-
tifica la Seguridad Social:

«[Con el] anhelo de los pueblos trabajadores del mundo de que no se
repitan los sufrimientos de la gran depresion anterior a la guerra, o sea,

encontrar trabajo, o, si no, medios de vida suficientes».

Por su parte, el informe de Beveridge de 1942 (Social insurance and allied ser-
vices) entiende que la Seguridad Social puede proporcionar seguridad de renta
porque es un ataque contra la indigencia. No obstante, la indigencia es solo
uno de los cinco gigantes que impiden el desarrollo del hombre; los otros son

la enfermedad, la ignorancia, la insalubridad y el desempleo.

Quiza se puede admitir como definiciéon de Seguridad Social la que aporta, en
el preambulo, la Ley de bases de la Seguridad Social de 1963, que antes
hemos analizado.

En virtud de esta ley, la Seguridad Social se define como «una tarea na-
cional que impone sacrificios a los jovenes respecto a los viejos, a los
sanos respecto a los enfermos, a los ocupados respecto a quienes estan
en situacion de desempleo, a los vivos respecto a los familiares de los
muertos, a quienes no tienen cargas familiares respecto a quienes las
tienen, a las actividades econémicas en auge y prosperidad, finalmente,
respecto a los sectores deprimidos».
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En el ambito cientifico, conviene destacar las definiciones aportadas por quie-
nes, desde una perspectiva intelectual y, a veces, desde el poder politico, con-
tribuyeron a crear y desarrollar la Seguridad Social espafiola.

Lectura recomendada

Asi, y para todas, se considera que la Seguridad Social es el «conjunto

A. Olea (1959). Instituciones
de Seguridad Social. Madrid:
Instituto de Estudios Politi-

micamente evaluables» (Olea, 1959, pag. 31). €0s-

integrado de medidas de ordenacion estatal para la prevencion y reme-
dio de riesgos personales mediante prestaciones individuales y econo6-

Con todo, la definicién de la Seguridad Social responde al contenido que
cada pais decide otorgar a su proteccion. Los riesgos protegidos como cau-
santes de situaciones de necesidad cuestan de determinar sin la referencia a
un pais y a un momento histérico concreto. Cada pais decide como es la Se-
guridad Social segiin cada coyuntura histérica y econdmica, y tiene que selec-
cionar las prioridades que hay que atender dependiendo de los medios de los
que dispone.

¢ Desde un punto de vista econdmico, se considera prudente desarrollar

Lectura recomendada

la proteccion social con medidas de alta rentabilidad, basicamente la asis-
G. Perrin (1965). «La sécurité

tencia sanitaria, la reparacion de los accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales, la reeducacion profesional y la garantia de rentas minimas

a los trabajadores para la adaptacion profesional.

sociale et ses problemes dans
les pays en voie de dévelop-
pement». Revue Francaise du
Travail (nam. 2, pags. 47-66).

Desde un punto de vista social, interesa mas orientar la proteccién hacia
los més desfavorecidos, como gente mayor, incapaces o parados (Perrin,
1965). En términos generales, no obstante, se puede afirmar que la Segu-
ridad Social esta pensada para afrontar los hechos imprevisibles (contin-
gencias) y, por lo tanto, las proyecciones econémicas sobre la Seguridad

Social distan mucho ser exactas.

En todo caso, la Seguridad Social se basa en una relacién juridica previa com-
puesta por sujetos, objeto, causa y con una dindmica clara en cuanto a naci-
miento, desarrollo, vicisitudes, duracién y extincién.

La principal finalidad de la Seguridad Social consiste en conceder pres-
taciones a los beneficiarios que tienen derecho a ellas cuando se actua-
liza el riesgo protegido por el ordenamiento juridico y se demuestra la
contingencia o situacién de necesidad.

Los riesgos pueden ser profesionales (accidente de trabajo y enfermedad pro-
fesional) o comunes (accidente no laboral y enfermedad comun). Se debate
entre un modelo contributivo y no contributivo y se financia con cotizacio-
nes de trabajadores y empresarios y aportaciones del Estado.
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Desde una perspectiva normativa, el articulo 2.1 de la LGSS sefiala que el
sistema de Seguridad Social, configurado por la accién protectora en las mo-
dalidades contributiva y no contributiva, se fundamenta en los principios de
universalidad, unidad, solidaridad e igualdad. El Estado garantiza a las per-
sonas comprendidas en el campo de aplicacion de la Seguridad Social, porque
cumplen los requisitos exigidos en las modalidades contributiva o no contri-
butiva, y también a los familiares o asimilados que tengan a su cargo, la protec-
cién adecuada frente a las contingencias y en las situaciones que prevea la ley.

Actividad 4

Extraed tres rasgos que caractericen la Seguridad Social.

2.2. Los modelos contributivo y asistencial

1. Hay dos puntos de referencia, territorial y materialmente diferentes, en re-

lacién con los origenes de los seguros sociales modernos.

¢ Por un lado, el canciller Otto von Bismarck defendi6, desde Alemania, el
modelo contributivo, continental o profesional, caracterizado por una
financiacién por cotizaciones, una proteccion de los riesgos derivados de la
actividad laboral y un seguro en el que la titularidad exclusiva corresponde
a los trabajadores por cuenta ajena.

e Por otro lado, William Henry Beveridge aconsejo, desde el Reino Unido,
un modelo asistencial, atlantico o universal sustentado en una financia-
ci6én mediante impuestos, una proteccion extensible a todo tipo de riesgos
y un seguro universal para toda la ciudadania.

2. Nuestro modelo se puede definir como contributivo con rasgos de asis-

tencializacion.

Si al principio se habia previsto para cubrir las necesidades derivadas del tra-
bajo por cuenta ajena, hoy tanto el ambito subjetivo como la accién protec-
tora de la Seguridad Social se amplian al trabajo por cuenta ajena que se haya
ejercido —y en algunos casos se desvinculan de él. Incluso el concepto de tra-
bajador por cuenta ajena suele ser mas laxo en el &mbito de la Seguridad Social
que en la regulacién laboral, puesto que aquel atiende al concepto de asimila-
cién para equiparar supuestos. Por otro lado, el empresario también es objeto
de proteccién y algunos sujetos sin relacion laboral (estudiantes, trabajadores
por cuenta propia, etc.) pueden estar incluidos en su campo de aplicaciéon. No
obstante, seria absurdo negar la estrecha conexion entre el trabajo por cuenta
ajenay la proteccion social derivada del sistema de Seguridad Social, dado que
no solo comparten principios informadores sino una misma jurisdiccién, la
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social, para resolver sus conflictos —con la excepcién de aquellos integramente
administrativos, que son derivados a la jurisdicciéon contencioso-administra-
tiva (ex arts. 3.f y 3.g LJS).

Actividad 5

Sefialad dos elementos propios del modelo contributivo y dos del modelo asistencial.
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3. Modelo constitucional de Seguridad Social

3.1. Elsistema de proteccion social en la Constitucion espaiiola

1. El modelo constitucional surge mas en torno a la proteccién social que de
la Seguridad Social. De hecho, con la expresidn proteccion social se consigue
integrar el reparto competencial que los constituyentes hicieron en 1978 al
distribuir parcelas, antes integradas en la Seguridad Social —competencia del
Estado—, dentro de las competencias de las CC. AA. —-como la sanidad o la
asistencia social. La definicion mas genérica de proteccion social la aporta la

Unidén Europea al reconocer como tal todas las intervenciones:

«Privadas o publicas destinadas a aligerar la carga que representa para los hogares y par-
ticulares una serie de riesgos o necesidades, previamente determinados, siempre que no
haya una contrapartida simultanea o reciproca por parte del beneficiario».

Reglamento 458/2007, de 25 de abril (DOL, 30), de regulacién del Sistema Europeo de
Estadisticas Integradas de Proteccioén Social

Una concepcién que acepta la inclusién, en términos estadisticos, de presta-
ciones como las de enfermedad o atencién sanitaria, invalidez, vejez, supervi-
vencia, familia o hijos, desempleo, vivienda y exclusién social, con la tnica
distincién que supone el hecho de que se ofrezca con condicién de recursos

o sin aludir a ellos.

En nuestro ordenamiento, la proteccion social se supedita a la distribucién
competencial hecha entre el Estado, al cual el articulo 149.1.17 de la CE reco-
noce competencia exclusiva en la legislacion bésica y régimen econémico de
Seguridad Social, y las CC. AA., para las cuales se reservan competencias en
materia de asistencia social (art. 148.1.20 CE) y sanidad (art. 148.1.21 CE).

2. En relacién con la asistencia social, todas las CC. AA. han asumido com-
petencias en sus estatutos, y han superado y perfeccionado las iniciativas es-
tatales en esta materia. En este punto, la dificultad principal no consiste, pues,
en sefalar si la competencia pertenece al Estado o a la comunidad auténoma,
sino en precisar el contenido y la definicién de lo que se considera asistencia

social.
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Para ello el Tribunal Constitucional reconoce en la Sentencia 76/86 que
la «asistencia social aparece como un mecanismo protector de situacio-
nes de necesidad especificas, sentidas por grupos de poblacion a los cua-
les no incluye aquel sistema (con referencia al de Seguridad Social) y
que opera mediante técnicas diferentes de las propias de la Seguridad
Social; [es] caracteristica de la asistencia social el sostenimiento al mar-
gen de toda obligacion contributiva o previa colaboraciéon econémica
de los destinatarios o beneficiarios» (FJ 6).

Tanto si se admite esta definicién como si se admite otra —aceptada la anterior
como la mas completa—, bien es verdad que los caracteres que representan
la asistencia social en Espafia son basicamente la suplementariedad —protege
aquello que no es protegido por el resto de las parcelas de la proteccioén social-,
la universalidad -no responde a ninguna contribucioén previa- y la generali-

dad -se extiende a toda persona necesitada.

Las CC. AA. han protagonizado algunos conflictos de interés sobre la delimi-
tacion de este concepto y, por lo tanto, sobre sus competencias. Uno de los
mas relevantes es el que resolvié la STC 239/02 en relacion con el ofrecimiento
de ayudas de las CC. AA. a cargo de sus presupuestos y como complemento
de las pensiones no contributivas, lo que incrementaba, de facto, 1a cuantia
de estas pensiones. El TC esgrime una serie de argumentos a favor de esta ac-

tuacién autonémica:

a) para la delimitacién competencial no tiene entidad el hecho de que el per-
ceptor de las ayudas ya lo sea y esté incluido en el ambito protector de la Se-
guridad Social, del mismo modo que sucede con las prestaciones complemen-

tarias provenientes del mutualismo o de los planes y fondos de pensiones (FJ
6yF7);

b) para decidir si hay o no una extralimitacién competencial hay que anali-
zar las técnicas empleadas en la configuracion y aplicacion de las ayudas en
cuestion. Considera que se trata de ayudas asistenciales por los caracteres con
los que se establecen estas ayudas (caracter complementario de las pensiones
no contributivas del sistema de Seguridad Social; caracter extraordinario en el
tiempo limitado de la percepcién de estas pensiones; inexistencia de moédulos
de actualizacién; y el abono de estas ayudas a cargo de los presupuestos de la
comunidad correspondiente) (F] 5); y

¢) esta actuacién de las comunidades no afecta al derecho de disfrutar de unas
condiciones basicas de proteccién social en igualdad para todos los espafioles.

Sobre la STC 239/02 se formulan dos votos particulares (més la adhesion final
a los dos de un magistrado).

Lectura recomendada

L. E. de la Villa Gil (2003).
«El contenido constitucio-
nal de la asistencia social».
En: Varios autores. El trabajo
y la Constitucion. Estudios en
homenaje al prof. Alonso Olea
(pags. 587-603). Madrid: Aca-
demia Iberoamericana de De-
recho del Trabajo y de la Se-
guridad Social.
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e En el primero, una de las conclusiones més destacadas es que el titulo
competencial que permite a las CC. AA. completar la Seguridad Social me-
diante la asistencia social no autoriza una suplementacion al alza de las
prestaciones de la Seguridad Social.

¢ Enelsegundo, se subraya, entre otros argumentos, que lo que caracteriza la
asistencia social es la «prueba de necesidad», como lo era la de beneficencia
a la cual sucede.

En las ayudas cuestionadas, la comprobacion de este estado no existe en nin-
gun caso, puesto que se otorgan indiscriminadamente y mediante una canti-
dad idéntica en todos los supuestos y a todos los perceptores de pensiones no
contributivas que residan en la comunidad auténoma de referencia, de mo-
do que no se puede considerar mas que un incremento lineal de pensiones
no contributivas durante un ejercicio econémico determinado, dificilmente

compatible con el concepto de asistencia social.

Este conflicto propicié una reforma normativa mediante la Ley 4/2005, de 22
de abril (BOE, 23), sobre los efectos en las pensiones no contributivas de los
complementos otorgados por las CC. AA., que, a la vez, supuso una nueva re-
daccion del articulo 42.4 de la LGSS. A raiz de esta reforma, cualquier presta-
cién de cardcter publico que tenga como finalidad complementar, ampliar o
modificar las prestaciones de la Seguridad Social, en la modalidad contributi-
va, forma parte del sistema de la Seguridad Social y esté sujeta a los principios
de este sistema. Todo esto se entiende:

«S8in perjuicio de las ayudas de otra naturaleza que, en el ejercicio de sus competencias,
puedan establecer las comunidades autbnomas en beneficio de los pensionistas que re-
siden en ellas».

La asistencia social y la Seguridad Social no pueden coincidir, si bien el es-
cenario Optimo es aquel en el que necesidades o contingencias cubiertas por
la asistencia social vayan siendo asumidas con mas garantia por la Seguridad
Social. De hecho, hay prestaciones que han surgido en el &mbito de las CC.
AA. y dentro de sus competencias en asistencia social, como las rentas mini-
mas de insercidn, que se han erigido, después, en parte de la Seguridad Social.

3. En cuanto a la sanidad, la CE obliga a hacer una interpretacion integradora
entre el articulo 43.1 de la CE («Se reconoce el derecho a la proteccion a la
salud»), el articulo 43.2 de la CE («Compete a los poderes publicos organizar y
tutelar la salud publica a través de medidas preventivas y de las prestaciones y
servicios necesarios. La ley establecera los derechos y deberes de todos al res-
pecto»), el articulo 148.1.21 de la CE, por el cual se dispone que corresponde
a las CC. AA. la potestad de asumir competencias en materia de «sanidad e
higiene», y, finalmente, el articulo 149.1.16 de la CE, por el cual se atribuye

competencia exclusiva al Estado sobre sanidad exterior, bases y coordinacién
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general de la sanidad y legislacién sobre productos farmacéuticos. Una distri-
bucién competencial asimétrica si se compara con la asignaciéon centralizada
de la Seguridad Social al Estado.

Como recuerda la Organizacién Mundial de la Salud (1946), el disfrute del
grado méaximo de salud que se puede conseguir constituye uno de los derechos
fundamentales de todo ser humano. Por eso, la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales, la Carta Social Europea, el Cédigo Europeo de la Seguridad Social,
la Carta Comunitaria de Derechos Sociales de los Trabajadores, la Carta de
Derechos Fundamentales, la non nata Constituciéon europea o el Tratado de
Lisboa prevén el derecho a la salud como epicentro del desarrollo humano.

Esta misma linea es la que mantienen los constituyentes en el articulo 43 de
la CE al proteger el derecho a la salud y también la tutela y garantia publi-
cas de este derecho mediante las medidas preventivas o las prestaciones y ser-
vicios necesarios, de modo que la ley tiene que mantener los derechos y las
obligaciones de todo el mundo para la eficacia de esta proteccién. Un recono-
cimiento constitucional de naturaleza dual, como derecho personal y como
obligacién de los poderes publicos frente a la comunidad, que provoca una

responsabilidad publica.

Este reparto de competencias impone una configuracion unitaria de res-
ponsabilidad del Estado, el Sistema Nacional de Salud, como un sis-
tema publico y universal que no se superpone al sistema creado por ca-
da comunidad autbnoma mediante los correspondientes servicios au-
tonémicos de salud, sino que constituye la conjuncién de todos juntos.
La coordinacion de este sistema no supone la sustraccién de competen-
cias a las CC. AA., sino que implica la obligaciéon de colaboracion (in-
formes reciprocos, homogeneidad técnica en determinados aspectos y
accion conjunta de autoridades estatales y autondmicas).

En este ambito se incluyen tanto la legislacion sobre seguridad e higiene (con
zonas de concurrencia con la legislacion laboral) como la legislacién sobre
productos farmacéuticos (basica y complementaria) y —con mas reservas— la
legislacion sobre proteccién al medio ambiente (art. 149.1.23 CE). A todo esto
hay que afiadir las competencias de las CC. AA. que estas comunidades no
hayan asumido, las leyes que establezcan disposiciones necesarias para armo-
nizar las competencias de las CC. AA., la regulacién supletoria a la de las CC.
AA. en materia de seguridad e higiene y todas las disposiciones atribuidas al
Estado por las propias CC. AA. (por ejemplo, la alta inspeccién sanitaria).

Por su parte, las CC. AA. tienen competencias en materia de seguridad e hi-
giene normativas y ejecutivas, incluyendo la gestion en sentido amplio y el
régimen de personal, el establecimiento de normas adicionales a las leyes del
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Estado en proteccién del medio ambiente, las competencias que impliquen
desarrollar los principios dictados con caracter marco por el Estado y las de ti-
tularidad estatal transferidas o delegadas mediante una ley organica. Este am-
plio catdlogo de competencias sanitarias autonémicas conduce a una confi-
guracion diversificada en diferentes sistemas autonémicos de salud (die-
cisiete, tantos como CC. AA.), que, considerados aisladamente, no quedan su-
jetos a exigencias de igualdad ni solidaridad.

No obstante, esta diversificacion es compatible con el reconocimiento de los
mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio nacional
(art. 139.1 CE), con la garantia de un nivel minimo de prestaciones de los
servicios puablicos (art. 158.1 CE) y con la existencia de posibles consensos
en la gestion y acuerdos de cooperacién entre CC. AA. (art. 145.2 CE). Para
ello hay que reconocer este derecho a todo ciudadano, con independencia
de la comunidad auténoma en la que resida, y permitirle acceder no solo a
su sistema autonémico sino al de cualquier otra comunidad, lo que provoca
béasicamente dificultades financieras mas que obligaciones juridicas. De hecho,
se entiende —predmbulo de la Ley de cohesion y calidad del Sistema Nacional
de Salud del 2003 (Ley 16/2003, de 28 de mayo [BOE, 29])- que la asuncién
de competencias por las CC. AA. constituye un medio para aproximar la
gestion de la asistencia sanitaria al ciudadano y facilitarle, asi, garantias en

cuanto a la equidad, calidad y participacion en esta prestacion sanitaria.

La Ley general de sanidad (Ley 14/1986, de 25 de abril [BOE, 29]) fue la que
establecié un modelo que garantiza integramente el derecho a la salud y que
lo haga compatible con la nueva distribucién territorial. Con este fin, la LGS
reconocio el derecho de obtener las prestaciones del sistema sanitario a todos
los espafioles y a los extranjeros residentes en Espafia, si bien, por razones
estrictamente financieras, no dispone la gratuidad en todo caso. Con la Ley de
cohesion y de calidad del Sistema Nacional de Salud (Ley 16/2003, de 28 de
mayo [BOE, 29]), la sanidad dej6 de depender de la Seguridad Social financiera
y organizativamente. Las cuotas abonadas a la Seguridad Social dejaron de
destinarse a estas prestaciones, y el Estado adquiri6é el compromiso de financiar
la sanidad con recursos publicos.

Paralelamente a su creacién, las CC. AA. fueron asumiendo competencias de
manera gradual, y cuantas mas competencias asumian, mas se elevaba su nivel
de gasto en un sistema en el que los ingresos no evolucionaban al mismo rit-
mo. Por esta razon, la cesion de tributos tuvo que ser completada con la cesion
de otro tipo de impuestos que estaban vinculados directa o indirectamente a
la asunciéon de competencias en materia sanitaria (IVA, tabaco, bebida, etc.),

y, en general, su financiacion fue deficitaria para mantener el coste sanitario.

4. En este reparto competencial irrumpiria el debate sobre la proteccién a la
dependencia. La Ley 39/2006, de 14 de diciembre (BOE, 15), de autonomia
personal y atencion a las personas en situaciéon de dependencia, recoge aspec-

tos propios tanto de Seguridad Social como de sanidad o de asistencia social.
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Se trata de una norma que protege a toda persona que por razén de edad, dis-
capacidad o enfermedad tiene una alteracion en la autonomia fisica, psiquica,
mental, intelectual, sensorial, y necesita la ayuda de un tercero para hacer las
actividades bésicas de la vida diaria.

Para ello se establece un derecho subjetivo, universal, de caracter ptablico, con
una atencién integral e integrada que incluye medidas de prevencion, rehabi-
litacién, estimulo, que requiere el desarrollo en el entorno habitual de vida
del dependiente, y garantiza la calidad, sostenibilidad y accesibilidad de los
servicios con la colaboracion de servicios sociales, sanitarios y, sobre todo, con
la participacion de la familia o del entorno en este objetivo, con una finan-
ciacién publica pero con participacion privada, puesto que los beneficiarios
tienen que contribuir a su sostenimiento, y con el ofrecimiento tanto de pres-

taciones econémicas como de servicios.

La Ley implanta un sistema para la autonomia y atencion a la dependencia
(de ahora en adelante, SAAD) que exige la colaboracién y participacion de
todas las administraciones pablicas y que garantiza la participacién basica de la
Administracién general del Estado. Se trata de constituir una red de utilizacién
publica integrada por centros y servicios tanto publicos como privados que
no alteran, en principio, su régimen juridico de titularidad, administracién o
gestiébn como consecuencia de esta integracion. El Estado se compromete a

aportar el coste de la prestacion basica.

Pues bien, la Ley 39/2006 se concibe como una normativa bésica estatal de
minimos garantizados a toda la poblacién al margen del lugar de residenciay,
de hecho, la intervencion del Estado esta presente tanto en la definicion del
catdlogo de servicios como en el cuadro de infracciones y sanciones, en los
criterios basicos de calidad, en los principios basicos comunes de aplicacién
de la Ley, etc. Solamente el articulo 1 de la norma reconoce que se trata de un
derecho de ciudadania.

Sin embargo, la Ley ha obviado deliberadamente la asignacion de la proteccién
por dependencia en el articulo 149 de la CE o en el articulo 148 de la CE y
admite que se dicta:

«Al amparo de la competencia exclusiva del Estado para regular las condiciones basicas
que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y el
cumplimiento de los deberes constitucionales, conforme al art. 149.1.1 CE».

Y, aunque parece que se trate de una prestacion de asistencia social por el pro-
tagonismo que adquieren las CC. AA. y la determinaciéon que tienen los ser-
vicios sociales, bien es verdad que la atencion sanitaria es consustancial y la
prestacion econdémica que se ofrece a los cuidadores podria ser considerada
una prestacion de Seguridad Social. De hecho, estas prestaciones estan inclui-
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das en el Registro de Prestaciones Sociales Publicas (ex DA 5 Ley 39/20006), es-
tablecido por el sistema de Seguridad Social, gestionado por el INSS y destina-
do a la inscripcion de las prestaciones sociales de contenido econémico.

Prevalece un criterio mayoritario a favor de considerar esta proteccién
como parte de la asistencia social. No en vano, toda la red, la gestion e
incluso parte de la financiacion esta pensada utilizando la infraestruc-
tura creada y mantenida antes por las CC. AA.

Actividad 6

Recordad la decision del Tribunal Constitucional en la Sentencia 239/02, sobre el com-
plemento autonémico de las pensiones no contributivas, y destacad, al menos, dos de
los argumentos de esta sentencia.

3.2. Elsistema constitucional de Seguridad Social

1. En virtud de lo que prevé el articulo 41 de la CE:

«Los poderes publicos mantendrdn un régimen publico de Seguridad Social para todos
los ciudadanos, que garantice la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situa-
ciones de necesidad, especialmente en caso de desempleo. La asistencia y prestaciones
complementarias serdn libres».

De esta afirmacion se deducen dos consideraciones iniciales:

* Que la Seguridad Social constituye una funcién publica que tienen que

organizar y tutelar los «poderes publicos».

¢ Que el sistema se configura en torno a tres niveles: el contributivo, el

asistencial y el complementario.

La interpretacion llevada a cabo por el Tribunal Constitucional de este precep-
to permite llegar a las consideraciones siguientes sobre el precepto menciona-
do:

a) la proteccion de los ciudadanos ante situaciones de necesidad se concibe
como una funcioén del Estado (STC 103/83, FJ 3);

b) desde el momento en el que la Seguridad Social se erige en una funcién
del Estado, la adecuacion entre cuota y prestacion no se puede usar como
criterio para determinar la validez de las normas, y se rompe en buena parte la
correspondencia prestacidén-cotizacion propia del seguro privado, superada
por la dindmica de la funcién protectora de titularidad estatal (STC 65/87, FJ
17);
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¢) la flexible forma empleada por la Constitucién impide hablar de un mo-
delo tinico de Seguridad Social conforme a aquella (STC 37/94, FJ 4);

d) el articulo 41 de la CE impone a los poderes ptblicos la obligacion de es-
tablecer —o mantener- un sistema protector que se corresponda con las carac-
teristicas técnicas de los mecanismos de cobertura propios de un sistema de
Seguridad Social (STC 32/81, FJ] 3); v

e) salvada esta indisponible limitacion, el derecho que puedan tener los ciu-
dadanos en materia de Seguridad Social es de estricta configuracion legal,
de modo que el legislador dispone de libertad para modular la accién protec-
tora del sistema, en atencién a circunstancias econémicas y sociales que son

imperativas para la propia viabilidad y eficacia de aquel (STC 65/87, F] 17).

Asi pues, se admite un modelo de Seguridad Social funcionalmente mul-
tiple, que incluye dimensiones publicas, contributivas, asistenciales y
privadas (STC 103/83, FJ 3), y se mantiene el régimen puablico como
«reducto indisponible para el legislador» (STC 37/94, FJ 3) —aunque per-
mita modelos diferentes de reorganizacion (STC 206/97, FJ S).

2. Los tres niveles de proteccion que recoge el articulo 41 de la CE dentro del
sistema de Seguridad Social (contributivo, asistencial y complementario) han
originado interpretaciones diferentes sobre qué modelo de Seguridad Social —
si se admite la existencia a veces cuestionada de un inico modelo- ha implan-
tado la CE.

Cabe sefialar que hay una relacién casi proporcional en la dimensién que

cada uno de estos ambitos logra en el &mbito de la Seguridad Social.

A medida que se dificulta el acceso al ambito contributivo con requisi-
tos mas exigentes, se incrementa el alcance tanto del &mbito asistencial

como del &mbito complementario.

No de manera equitativa, dado que tiende mas a crecer el &mbito asistencial —
que recoge a los beneficiarios que quedan expulsados del &mbito contributivo-
que el ambito complementario —previsto solo para quienes, por el nivel de
rentas que tienen, puedan contribuir conjuntamente a un sistema publico y

a uno privado.

3. Manteniendo al margen el &mbito contributivo, epicentro de la Seguridad
Social y de extensa explicacion en estos materiales, el ambito asistencial de la
Seguridad Social adquiri6 carta de identidad propia con la aprobacién de la Ley
26/1990, de 20 de diciembre (BOE, 22), de prestaciones no contributivas.

Opciones diversas

Desde quienes consideran que
se ha optado por la universa-
lizacién de la cobertura —con
referencia a los ciudadanos, a
las situaciones de necesidad,

a las prestaciones suficientes,
etc.—, hasta quienes dan prio-
ridad al caracter contributivo
del sistema —puesto que se exi-
ge el mantenimiento del que
ya desde la LBSS se configura-
ba como un sistema eminente-
mente contributivo-, las opcio-
nes son bien diversas.
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Se crea asi un nuevo derecho subjetivo perfecto a favor de los beneficia-
rios, que como pensionistas de la Seguridad Social recibiran una renta
econdmica y también la asistencia médico-farmacéutica y los servicios
sociales necesarios.

El articulo 1 de la norma mencionada confirma la «ampliacién del campo de
aplicacion del sistema de Seguridad Social y la extension del &mbito de accién
protectora», lo que modifica la LGSS, que, a partir de ahora, junto al nivel
contributivo tendra que especificar que también regula el nivel no contribu-
tivo, dentro de la Seguridad Social y no como asistencia social. Se permite, a
partir de este momento, que las personas que no hayan cotizado nunca, o que
lo hayan hecho pero con cotizaciones insuficientes respecto a las requeridas,
obtengan una pensién no contributiva del sistema de Seguridad Social.

Siguiendo el mandato constitucional del articulo 41 de la CE, los sujetos pro-
tegidos ya no seran los trabajadores encuadrados en el sistema sino:

«Todos los espafioles residentes en el territorio nacional».

La condicién de trabajador se sustituye por la de ciudadano espaiiol y el
requisito de cotizacion, por el de la residencia; se hace depender el acceso
a la pension de la existencia de una verdadera situacion de insuficiencia de
recursos, y se financia la ayuda con las aportaciones del Estado al presupuesto
de la Seguridad Social dada la naturaleza solidaria de estas prestaciones.

Asimismo, dentro del nivel asistencial de la Seguridad Social, hay que situar la
regulacién de los complementos por minimos. La progresiva rigidez de los
requisitos para acceder a las pensiones contributivas en nombre de la viabili-
dad del sistema produce como efecto principal que cada vez haya mas pen-
siones que requieran que sean complementadas para llegar al minimo que
garantiza la norma legal. Los complementos por minimos o pensiones mini-
mas encuentran apoyo en el principio de solidaridad, puesto que garantizan
la suficiencia de las prestaciones y corrigen al alza la regla de la proporciona-
lidad porque, aunque se haya cotizado por una base minima u otra diferente,
si el céalculo de la pension no garantiza la cuantia de la pensién minima el
beneficiario tiene derecho a esta pensiéon y no a la que le corresponda como
aplicacion del calculo preceptivo y de la cotizacion hecha. Por este motivo se
defiende la naturaleza asistencial, y no contributiva.

También dentro de este nivel se encuentran las prestaciones por hijo a cargo,
en concreto la asignacién econémica por hijo o menor acogido a cargo, la
prestacion econémica de pago tinica a tanto alzado por nacimiento o adopcién
de hijo en supuestos de familias numerosas monoparentales y en los casos
de madres discapacitadas, la prestacion por parte o adopciéon mdltiples y la

prestacién econémica por nacimiento o adopcién de hijo.
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Y, aunque el articulo 109.2, al establecer los recursos financieros del sistema,
seflala como prestaciones de naturaleza no contributiva las enunciadas hasta
aqui —ademas de las derivadas de la asistencia sanitaria—, cabria considerar al-
guna mas. Se trata de los diferentes programas de renta activa de insercion
o de recualificaciéon profesional (PREPARA), los programas de activacion
para el empleo (PAE) o el subsidio extraordinario por desempleo (SED),
aprobados y prorrogados sucesivamente a medida que los plazos de cobertura
de estas ayudas se agotaban y que seran objeto de atencién mas detallada en
el analisis de la cobertura por desempleo.

4. En cuanto al nivel complementario, supone la implementacién de la pro-
teccion publica, que se puede hacer tanto desde el sistema ptblico como desde
regimenes privados, pero, en todo caso, teniendo como base las prestaciones
o pensiones del sistema publico. Esta proteccion complementaria ha tenido
como centro de referencia tanto en la LGSS/74 como en la LGSS/94 posterior
las mejoras voluntarias (art. 43 LGSS y la OM de 28 de diciembre de 1966
[BOE, 30], por la cual se regulan las mejoras voluntarias, sobre todo). Pero el
inciso dltimo del articulo 41 de la Constituciéon («la asistencia y las prestacio-
nes complementarias seran libres») no fue completo hasta la promulgacién de
la Ley de planes y fondos de pensiones (Ley 8/1987, de 8 de junio [BOE, 9], hoy
sustituida por el RDL 1/2002, de 29 de noviembre [BOE, 13 de diciembre]).

Los planes de pensiones se formalizan con contratos que garantizan el dere-
cho de las personas a favor de las cuales se constituyen de percibir renta o ca-
pital por las contingencias que se protegen. Por su parte, los fondos de pen-
siones rednen el patrimonio creado con objeto de cumplir el plan de pensio-
nes, con una gestion independiente y autobnoma de las finanzas internas de
la empresa.

Con esta nueva regulacion se inaugura una etapa histdrica en la confor-
macién del sistema mixto y se afiade a la protecciéon dentro del sistema
publico una proteccion externa totalmente privada.

El impulso definitivo a la consolidacién de los planes y fondos de pensiones
en nuestro pais vino de la mano de la Ley de ordenacién y supervision del
seguro privado (Ley 30/1995, de 8 de noviembre [BOE, 9], de ahora en adelan-
te, LOSSP/95, hoy sustituida por un nuevo texto refundido en la Ley 6/2004,
de 25 de octubre [BOE, 5 de noviembre]|, y aplicable a las mutualidades de
prevision social reguladas por el RD 1430/2002, de 27 de diciembre [BOE, 17
de enero del 2003]). La LOSSP/95 modifica, mediante la DA 11.?, la DA 1.2 de
la LPFP/1987 con el objetivo claro de introducir un nuevo régimen juridico
aplicable a los que a partir de aquel momento se denominaron compromisos

por pensiones.
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Desconocido hasta entonces, el concepto de compromisos por pensiones es
un concepto creado ad hoc por la LOSSP/95. En la laxa caracterizacién que se
hace de él como «prestaciones causadas» se posibilita la inclusién de cualquier
obligacién que, con finalidad de prevision social, establezca el empresario en el
seno de la empresa siempre que se refiera a las contingencias descritas, a saber,
jubilacion, incapacidad permanente, dependencia severa y gran dependencia
y muerte y supervivencia (ex art. 8.6 LPFP). Estos compromisos, incluyendo
las prestaciones causadas, se corresponden con los que se derivan de «obliga-
ciones legales o contractuales del empresario por el personal de la empresa y
vinculados a las contingencias que establece el articulo 8.6 de la LPFP». Estas
pensiones pueden revestir las formas que establece el articulo 8.5 de la LPFP
y «comprenderan toda prestacién que se destine a la cobertura de estos com-
promisos con independencia de la denominacion que tengan» (DA 1.* LPFP).

Actividad 7

Subrayad en qué parte del articulo 41 de la CE estdn definidos cada uno de los tres niveles
presentes en el modelo de Seguridad Social.
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4. Fuentes normativas nacionales, europeas e
internacionales

4.1. Fuentes normativas nacionales

1. La norma reguladora principal es el RDL 8/2015, de 30 de octubre (BOE,
31), por el cual se aprueba el texto refundido de la Ley general de Seguri-
dad Social. En este texto refundido, destaca la divisién en titulos destinados,
sucesivamente, a las normas generales del sistema de Seguridad Social, a las
normas de exclusiva aplicacion al régimen general de la Seguridad Social, a
la protecciéon por desempleo, al régimen especial de los trabajadores por
cuenta propia o autonomos, a la proteccion por cese de actividad y, final-
mente, a las prestaciones no contributivas. Tan solo los tres primeros estaban
presentes en la LGSS/94, y la Gltima refundicién de la LGSS ampli6 el nimero
de titulos en los que se estructura para incorporar normativa antes precisada

en otros textos diferentes de los de la LGSS.

En las normas generales se incluyen los principios de aplicacién comun, la
delimitacion del campo de aplicacion del sistema, la estructura del sistema,
las reglas sobre afiliacion, cotizacion y recaudacion, la accién protectora de
la Seguridad Social, la gestion, la colaboracién, el régimen econémico, el pro-
cedimiento y sus notificaciones y las normas sobre inspeccién e infracciones
y sanciones en materia de Seguridad Social, asi como la pervivencia de una

asistencia social y unos servicios sociales internos.

Conviene precisar que, conviviendo con el régimen constitucional estableci-
do, la LGSS/74 precedente mantuvo el sistema de Seguridad Social durante
veinte afios hasta la aprobacién de la LGSS/94. La nueva norma no derog6 del
todo la antigua, sino que mantenia la aplicaciéon de determinados preceptos,
basicamente en relacion con la asistencia sanitaria. Algunas de estas referen-

cias perduran también en el texto refundido de la LGSS hoy vigente.

2. Kl texto refundido constituye hoy la norma alrededor de la cual giran todas
las reformas que, como consecuencia de la crisis, del desempleo, del enveje-
cimiento demografico o del incremento de la esperanza de vida, impone cada
Gobierno en esta materia, sobre todo en relacion con las pensiones. Desde que
se aprobo y hasta hoy, el texto ha sido objeto de revision por los gobiernos
sucesivos. En 1997, la Ley 24/1997, de 15 de julio (BOE, 16), de consolidaciéon
y racionalizacién del sistema de Seguridad Social, introdujo més elementos
de contribucién y proporcionalidad en el acceso y en la determinacién de la
cuantia de las pensiones de jubilacion (asi, se amplia el periodo de determina-
cion de la base reguladora —que progresivamente pasa de ocho a quince afios—

y se acentua la proporcionalidad de los afios de cotizacién acreditados por el
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interesado). Por su parte, la Ley 35/2002, de 12 de julio (BOE, 13), estableci6
un sistema de jubilacion gradual y flexible que propiciaba la jubilacién parcial
y la compatibilidad entre pensién y trabajo. Por otro lado, la Ley 45/2002,
de 12 de diciembre (BOE, 13), reform¢ la proteccién del desempleo y fomen-
t6 la empleabilidad de los parados; la Ley 40/2007, de 4 de diciembre (BOE,
5), sobre medidas en materia de Seguridad Social, se centr6 en la incapacidad
temporal y permanente, la jubilacién y la supervivencia; la Ley 32/2010, de 5
de agosto (BOE, 6), por la cual se establece un sistema especifico de la protec-
cion por cese de actividad de los trabajadores autonomos, garantiza, por pri-
mera vez, una prestacion parecida a la del desempleo para los trabajadores por
cuenta ajena; y, finalmente, la mas reciente, la Ley 27/2011, de 1 de agosto
(BOE), sobre actualizacion, adecuacién y modernizacion del sistema de Segu-
ridad Social, incorpora algunas modificaciones de trascendencia histoérica.

Fruto de un acuerdo social y econémico firmado por los interlocutores so-
ciales y el Gobierno en febrero del 2011, la Ley 27/2011, con nueve articulos,
redefine el principio de suficiencia y la garantia de solidaridad mediante una
coordinacion adecuada de los niveles contributivo y no contributivo, y refor-
ma el régimen juridico de los complementos por minimos. La norma modifica
la pensién de incapacidad permanente y altera el régimen de cobertura de los
accidentes de trabajo, pero, sobre todo, reforma la pension de jubilacién. Y
lo hace con una finalidad muy clara: incrementar la permanencia del trabajo
en activo. Con este fin, y por primera vez en la historia desde 1919, la edad
legal de jubilacion se elevara de 65 afios a 67. Se hard de manera progresiva
hasta el 2027 y con una serie de reglas de aplicacion transitoria tanto en el
calculo de la base reguladora como en los periodos de cotizacién exigibles. La
jubilacion parcial y la jubilacién anticipada endureceran la manera de acceder
a ellas y el régimen de compatibilidad también modificara las reglas.

3. Precisamente con el fin de extraer debate electoral -no politico- de estas
cuestiones, en 1995 se crea el Pacto de Toledo. El intento de todas las fuerzas
parlamentarias de adoptar decisiones consensuadas en materia de pensiones
propicia que esta comision parlamentaria debata y, si procede, acuerde las mo-

dificaciones legislativas necesarias.

Después de haberse aprobado, el Pacto de Toledo, consensuado por todas las
fuerzas politicas y renovado en octubre del 2003 y en diciembre del 2010,
subray6 algunos aspectos. Asi:

a) el establecimiento de una separacion financiera -las prestaciones no contri-
butivas se financiardn con aportaciones del Estado y las netamente contribu-
tivas, con cotizaciones- y la constitucion de un sistema de reservas para mo-

mentos de déficit a cargo de los excedentes de cotizaciones sociales;

b) la fijacion gradual de un Gnico limite de cotizacién para todas las categorias

profesionales;
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¢) una garantia y un control mayores en la determinacion de la pension de
invalidez mediante la creacién de una lista de enfermedades;

d) la mejora de las pensiones de orfandad y viudedad; y

e) la prevision de una reforma del limite de cobertura de las prestaciones para
satisfacer mejor las necesidades de los beneficiarios del sistema.

4. En la anterior legislatura, sin embargo, se opté por aprobar normas sin
previo debate en el seno del Pacto de Toledo. Entre estas, destacamos la Ley
23/2013, de 23 de diciembre (BOE, 26), reguladora del factor de sostenibilidad
y el indice de revalorizacion del sistema de pensiones de la Seguridad Social.
El factor de sostenibilidad persigue garantizar la viabilidad del sistema a me-
dio y largo plazo, y afecta a parametros como la edad de jubilacion, los afios
cotizados o el importe de la pension inicial, de manera exclusiva o, en algunos
supuestos, combinando algunos de ellos. Mediante este se ajustara la pension
inicial de jubilacién, de manera que el importe total que perciba a lo largo de
su vida un pensionista que acceda al sistema de pensiones dentro de un cierto
numero de afios, y que previsiblemente tendra una esperanza de vida mas alta,
sea equivalente al que perciba quien se jubile en un momento anterior. Para
ello se relaciona la esperanza de vida estimada en los dos momentos. Su fina-
lidad es mantener la proporcionalidad entre las contribuciones al sistema y las
prestaciones esperadas, y garantizar a las generaciones presentes y futuras la
percepcién de pensiones adecuadas y suficientes, de acuerdo con el mandato
del articulo 50 CE. Por otro lado, se modifica el indice de revalorizacién, que
ya no estara vinculado al incremento del IPC sino que sera variable y garanti-
zara una subida minima del 0,25 % y una maxima del IPC mas 0,5 %.

También el RDL 16/2013, de 20 de diciembre (BOE, 21), de medidas para
favorecer la contratacion estable y mejorar la empleabilidad de los trabajadores
introduce una reforma, puesto que amplia la lista de conceptos computables
en la base de cotizacion a la Seguridad Social.

En esta misma linea se encuentra la aprobacién de la Ley 34/2014, de 26 de
diciembre (BOE, 27), de medidas en materia de liquidacion e ingreso de cuotas
a la Seguridad Social. Con este nuevo modelo de liquidacién, la TGSS pasara de
autoliquidar a «facturar» a los obligados y responsables, y la Seguridad Social
serd la que facture las cotizaciones sociales de cada uno de los trabajadores a
las empresas, de acuerdo con la informacién que conste en sus bases de datos.
Hasta ahora se hacia a la inversa, es decir, era la empresa la que comunicaba la
liquidacion de las cotizaciones sociales, pero a partir de la entrada en vigor de
la liquidacion directa, las empresas pasan a solo licitar el calculo de la liquida-
cion de cuotas a la Seguridad Social, que es la que lo tiene que hacer y lo tiene
que comunicar, y solo si los interesados manifiestan disconformidad se abre

un proceso de reclamacién sobre lo que haya «facturado» la Seguridad Social.

Pacto de Toledo del 2010

En sus Ultimas actuaciones, y a
la espera de que dicte nuevas
recomendaciones previstas pa-
ra antes de que finalice el afio
2018, ha afiadido algunas re-
flexiones sobre adecuacién de
bases y periodos de cotizacion,
incentivos al empleo, moder-
nizacién e informacién al ciu-
dadano, proteccién de la inmi-
gracion, tratamiento especifico
de la discapacidad, lucha con-
tra el fraude, contributividad,
tratamiento fiscal de las pen-
siones, solidaridad y garantia
de suficiencia, sistemas com-
plementarios, mujer y protec-
cién social y, de manera parti-
cular, aconseja una reforma so-
bre la edad de jubilacién, plas-
mada al cabo de poco tiempo,
y como acabamos de apuntar,
en la Ley 27/2011.
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Se tiene que subrayar asimismo la aprobacién de la Ley 35/2014, de 26 de
diciembre (BOE, 29), por la cual se modifica el texto refundido de la Ley general
de la Seguridad Social en relacién con el régimen juridico de las mutuas de
accidentes de trabajo y enfermedad profesional. No solamente se reforma su
régimen juridico, sino también su denominacién, y ahora son consideradas
como mutuas colaboradoras con la Seguridad Social.

Del mismo modo, se introduce una reforma importante en materia de incapa-
cidad temporal con el RD 625/2014, de 18 de julio (BOE, 21), por el cual se
regulan determinados aspectos de la gestion y el control de los procesos por
incapacidad temporal en los primeros trescientos sesenta y cinco dias de su

duracién.

Finalmente, la legislatura culmina, en relacién con la materia abordada, con
la aprobacién de un nuevo texto refundido de la Ley general de la Seguridad
Social por medio del RDLeg. 8/2015, de 30 de octubre (BOE, 31).

5. Con posterioridad, y ya en la actual legislatura —aunque con cambio de Go-
bierno-, procede destacar aquellas actuaciones legislativas de mayor repercu-
sion. Asi, y entre otras, las reformas introducidas en el trabajo auténomo
por la Ley 6/2017, de 24 de octubre (BOE, 25) o las medidas recogidas en la
LPGE/2018 en relacion a la ampliacion del permiso de paternidad a cinco
semanas (Disposicion final trigésima octava), al incremento en la pension de
viudedad hasta el 56 % e incluso hasta el 60 % a partir del 1 de enero de 2019
(Disposicién adicional cuadragésima cuarta), a la creacion de la Tarjeta Social
Universal como sistema de informacion, al objeto de mejorar y coordinar las
politicas de proteccién social impulsadas por las diferentes administraciones
publicas (Disposicién centésima cuadragésima primera) o, finalmente y entre
otras, al retraso en la aplicacion del factor de sostenibilidad, cuya entrada
en vigor se pospone al 1 de enero de 2023 (Disposicion final trigésimo octava).

4.2. Fuentes normativas europeas

1. En materia de Seguridad Social se hace referencia a un derecho europeo de
coordinacién para designar todas las normas destinadas a proporcionar un
régimen de proteccion social digno a los trabajadores y ciudadanos comuni-
tarios. Realmente no hay una idea comunitaria de Seguridad Social, sino que
continta siendo abordada como una cuestién nacional, y la intervencion eu-
ropea se limita a una tarea coordinadora —-no armonizadora— de las técnicas
de proteccion nacionales para garantizar lo que, primero el Tratado de Roma,
después el Tratado de Maastricht y ahora el Tratado de Lisboa, han considera-
do necesario para conseguir la libre circulaciéon de trabajadores.

En esta materia se impone la aplicacion del principio de igualdad de trato
ante la diversidad de sistemas nacionales de Seguridad Social que se citan en el
entorno europeo y las vertiginosas y multiples modificaciones legislativas de

estos sistemas. Una serie de normas de caracter general como la Carta Social
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Europea del Consejo de Europa, de 18 de octubre de 1961 (ratificada en el
BOE de 26 junio de 1980), o la Carta Comunitaria de los Derechos Sociales
Fundamentales de los Trabajadores, de 9 de diciembre de 1989 (DOL 323,
27), o de normas especificas como el Cédigo Europeo de Seguridad Social
del Consejo de Europa, de 16 de abril de 1964 (BOE, 17 de marzo de 1995), o
el Reglamento 1408/1971, de 14 junio (ahora sustituido por el Reglamento
883/2004, de 29 de abril DOL, 30, sobre coordinacion de los sistemas de
Seguridad Social, y el Reglamento 987/2009, de 26 septiembre DOL, 30 de
octubre, por el cual se adaptan las normas de aplicacién, y ambos objeto
de nueva modificacién por el Reglamento 1244/2010, de 9 de diciembre
(DOL, 22), contribuyen, en el &mbito europeo, a garantizar la consecucion de
esta igualdad.

No obstante, existe un reproche generalizado sobre las dificultades de
la UE para establecer una normativa comuin sobre proteccion social.

Todos comparten la misma inquietud por la viabilidad de sus sistemas de pro-
teccion, hasta el punto de haber abordado cada uno en los Gltimos afios re-
formas estructurales tendentes a garantizar esta proteccion, en particular me-
diante el retraso de la edad de jubilacién. Todos mantienen como epicentro
sus correspondientes sistemas de Seguridad Social, y garantizan la cobertura en
cualquier punto de la Unién Europea mediante el Reglamento 883/04. Apues-
tan, casi de manera unanime, por potenciar los sistemas privados de pensio-
nes como mecanismo complementario de cobertura, y ofrecen un tratamiento
fiscal tanto para las aportaciones como para las prestaciones ciertamente dife-
rente en cada caso. Y, finalmente, todos defienden celosamente su soberania
en la concrecién de las modalidades de organizaciéon y en la financiacion de

sus sistemas de «proteccién social».

Quiza esta es la razon que sirve para explicar el rechazo a la armonizacién en
la materia, de modo que la UE ha optado por el método de convergencia o
método abierto de coordinacién, esto es, por un proceso de configuraciéon
de grandes lineas y objetivos que tiene que desarrollar cada Estado miembro,
que, de alguna manera, es superado por una jurisprudencia europea que si
que apuesta por una consideraciéon conjunta de la proteccion social en sus
decisiones.

2. Las reglas de coordinacién europea han estado regidas por el Reglamento
1408/71. Sustituido hoy por el Reglamento 883/2004, la coordinacién de la
Seguridad Social en la UE ha querido facilitar las expectativas y conservacién
de derechos de Seguridad Social de los trabajadores con objeto de garantizar

su libre circulacién. Con este fin, se aseguran cuatro actuaciones:
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a) la totalizacion de los periodos de seguro, esto es, el reconocimiento de
todos los periodos de cotizacion a efectos del célculo de la prestacion, inde-
pendientemente del pais en el que hayan sido ingresados;

b) la aplicacion de la regla pro rata temporis, por la cual se distribuye el coste
parcial de la prestacion entre cada uno de los paises en los que se haya produ-
cido cotizaciéon y conforme a esta proporcion;

c) la exportabilidad de las prestaciones, que implica mantener el disfrute
de las prestaciones una vez obtenidas, aunque se produzca un cambio de resi-

dencia en el beneficiario; y finalmente

d) la conservacion de derechos en curso de adquisicién dado que, en gene-
ral, las prestaciones requieren largos periodos de cotizacién que, si son inte-
rrumpidos por el desplazamiento de los trabajadores por territorio europeo,
dificultaran el acceso a las prestaciones y supondran un obstaculo a la movi-
lidad.

El Reglamento 883/2004 extiende el &mbito de aplicacién a las personas na-
cionales de uno de los Estados miembros y a los apatridas y refugiados resi-
dentes en uno de los Estados miembros que estén o hayan estado sujetos a la
legislacién de uno o de varios Estados miembros, y también a los miembros de
sus familias y a sus conyuges supervivientes. Asimismo, es de aplicacién a los
conyuges supervivientes de las personas que hayan estado sujetas a la legisla-
cién de uno o de varios Estados miembros, con independencia de la naciona-
lidad de estas personas, cuando estos conyuges supervivientes sean nacionales
de uno de los Estados miembros o apatridas o refugiados que residan en uno
de los Estados miembros. Por otro lado, afecta a toda legislacién nacional rela-
cionada con las prestaciones de enfermedad, maternidad y paternidad asimi-
ladas, invalidez, vejez, supervivencia, accidentes de trabajo y enfermedad pro-
fesional, desempleo, prejubilacion, familiares y subsidios de defuncién. Salvo
una disposicién en contra, este Reglamento se aplica a los regimenes generales
y especiales, contributivos y no contributivos. No es de aplicacién, no obstan-
te, en la asistencia social, en la asistencia sanitaria ni en las prestaciones res-
pecto a las cuales un Estado miembro asuma la responsabilidad de los dafios

causados a las personas y prevea una compensacion.

3. También dentro del derecho derivado, algunas directivas han regulado as-
pectos de interés en el ambito de la proteccion social. A diferencia del Regla-
mento comunitario, de prevalencia sobre cualquier norma interna, las direc-
tivas solo obligan, como es sabido, en cuanto al resultado que se quiere con-
seguir, y quienes se encargan de seleccionar la forma y los medios mas idéneos

para conseguirlo son las autoridades nacionales.

Entre las més destacadas, hay que mencionar las que se refieren a la aplicaciéon
de la igualdad de trato entre hombres y mujeres en materia de Seguridad So-

cial y sobre proteccion a la maternidad (directivas 79/97, de 19 de diciembre

Reglamento 883/2004

En el &mbito de aplicaciéon que
tiene, este reglamento sustitu-
ye cualquier otro convenio de
Seguridad Social aplicable en-
tre los Estados miembros. Sin
embargo, continuaran sien-
do de aplicacién determinadas
disposiciones de convenios de
Seguridad Social suscritos por
los Estados miembros antes de
la fecha de aplicacién de esta
norma, siempre que sean mas
favorables para los beneficia-
rios o deriven de circunstancias
histéricas especificas y tengan
un efecto temporal limitado.
La aprobacién del Brexit en el
Reino Unido obligar4 a revisar,
en su caso, 0 a negociar ex no-
vo la aplicacién de convenios
bilaterales con este pais, salvo
medida expresa por parte de
la Unién Europea en esta ma-
teria.

Lectura recomendada

L. Lopez Cumbre (1997).
«La polémica sustitucién de
los Convenios internaciona-
les de Seguridad Social en-

tre paises miembros de la Co-

munidad por el Reglamento
1408/71 de la CEE». Revista
de Trabajo y de Seguridad So-
cial (nam. 22, pags. 123-132).
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de 1978 [DOL 006, de 10 de enero de 1979], 86/78, de 24 de junio de 1986
[DOL 225, de 12 de agosto]), la Directiva sobre proteccion de los derechos de
los trabajadores en los casos de traspaso de empresas y de insolvencia empre-
sarial (Directiva 77/187, de 14 de febrero de 1977 [DOL 061, de 5 de marzo]),
la Directiva 98/49/CE del Consejo, de 29 de junio de 1998, relativa a la pro-
teccion de los derechos de pensién complementaria de los trabajadores por
cuenta ajena y los trabajadores por cuenta propia que se desplazan dentro de
la Comunidad (DOL 209/46, de 25 de julio) y la Directiva 2003/41/CE del Par-
lamento Europeo y del Consejo, de 3 de junio del 2003, relativa a las activi-
dades y supervision de los fondos de pensiones de empleo (DOL 235/10, de
23 de septiembre).

4.3. Fuentes normativas internacionales

1. Como hemos indicado, en 1944 la OIT aprob6 las recomendaciones niim.
67y 69, sobre seguridad de los medios de vida y asistencia médica, y cons-
truy6 un prototipo de modelo internacional de Seguridad Social. A partir de
1945 surge un nuevo concepto de armonizacion, sobre la base de una concre-
cién mayor de los beneficiarios y de las prestaciones. Fue determinante, como
también hemos avanzado, el Convenio nam. 102, sobre la norma minima
de Seguridad Social, de 28 de junio de 1952, conocido como norma minima,
nada ambicioso y, a pesar de ello, no ratificado por buena parte de los miem-
bros de la OIT, entre los cuales se encontraba Espafia, que lo hizo el 21 de junio
de 1988 (BOE, 6 de octubre).

Con este convenio se ofrece a los Estados el compromiso de aceptar e incluir
en sus legislaciones nacionales la cobertura de tres riesgos, como minimo; el
numero maximo previsto de riesgos es de nueve (cuidados médicos, subsidio
por enfermedad, prestaciones de paro, pensiones de vejez, prestaciones por
accidente de trabajo y enfermedades profesionales, subsidios familiares, pres-
taciones de maternidad, prestaciones de invalidez y prestaciones a favor de
conyuges supervivientes). En virtud de este convenio se impone el estableci-
miento de unos minimos sobre determinadas prestaciones (asistencia médica,
prestaciones de enfermedad, de desempleo, de vejez, de accidente de trabajo y
enfermedad profesional, entre otras) en todos los miembros de la OIT que sus-
criban el Convenio. Algunos otros instrumentos adoptados por la OIT (con-
venios 12y 19, de accidentes de trabajo; 24 y 25, sobre seguro de enfermedad;
97 y 143, sobre proteccion de emigrantes; o 103, de proteccién de la materni-
dad) también han marcado el desarrollo de la proteccion social en el ambito
internacional, al menos para los paises del entorno de la OIT. M4s adelante, el
Coédigo Europeo de Seguridad Social de 1964 (de 16 de abril, ratificado por
Espafia en febrero de 1993) obligd a aplicar, al menos, seis de estos riesgos.
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2. Mediante acuerdos o convenios bilaterales o multilaterales, Espafia otorga
eficacia a normas cuyo objetivo fundamental consiste en racionalizar la apli-
cacion de normas nacionales con caracter transfronterizo cuando el trabajador
o ciudadano nacional emigra o cuando el trabajador o ciudadano extranjero
entra en nuestro pais.

En este sentido, Espafia ha pactado convenios de Seguridad Social de caracter bilateral
con muchos paises (hoy en dia, Andorra, Argentina, Australia, Brasil, Canada, Chile, Co-
lombia, Reptblica Dominicana, Ecuador, Estados Unidos, Filipinas, Jap6n, Marruecos,
Meéxico, Paraguay, Pert, Rusia, Tanez, Ucrania, Uruguay y Venezuela).

Entre estos convenios se advierten, al menos, dos tendencias:

e laprimera, que los hay que ofrecen cobertura no solamente a los naciona-
les de los paises respectivos, sino a cualquier persona asegurada o residente
en alguno de estos paises, de manera que priorizan la regla de la actividad
profesional o el factor de la residencia sobre el condicionante tipico de la
nacionalidad;

¢ lasegunda, que, en general, se excluyen prestaciones como el desempleo,
los servicios sociales y las prestaciones familiares, y también es restrictiva

la cobertura de asistencia sanitaria.

Entre los convenios multilaterales destaca el Convenio multilateral iberoa-
mericano de Seguridad Social, suscrito en noviembre del 2007, primer ins-
trumento internacional en el &mbito iberoamericano que sirvié para proteger

los derechos de millones de trabajadores migrantes.

4.4. Competencias de las comunidades autonomas

1. El articulo 149.1.17 de la CE atribuye al Estado competencia exclusiva so-
bre la legislacion basica y el régimen econémico de la Seguridad Social, sin
perjuicio de que las CC. AA. ejecuten los servicios. A partir de lo que acabamos
de exponer, la unidad del sistema de Seguridad Social se preserva mediante
dos vias:

e la competencia que se reserva el Estado para legislar, y
e el mantenimiento del régimen econ6émico del sistema en manos del Esta-
do.

Se considera, pues, que los principios de caja tinica y solidaridad fi-
nanciera son los que garantizan el mantenimiento de un régimen pu-
blico o, dicho de otro modo, de un régimen tnico y unitario de Seguri-
dad Social para todos los ciudadanos (STC 124/89, FJ 2, E] 3 y ] 6).
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La compatibilidad de la gestién autonémica con la titularidad estatal de las
competencias sobre legislacion y régimen econdmico se supedita, por lo tanto,
a la garantia de un régimen publico, inico y solidario de Seguridad Social (STC
195/96, ] 7).

2. A tal efecto, se entiende por legislacion no solamente las leyes o normas de-
rivadas directamente del poder legislativo sino también los reglamentos de
despliegue. La distincién entre ley y reglamento pierde importancia cuando
se mira desde la perspectiva de la regulacién unitaria de una materia, puesto
que desde esta perspectiva es evidente que muchas veces aparecen en intima
conexion ley y reglamento, y que el &mbito objetivo de cada uno de estos ins-
trumentos depende del grado de detalle del texto legal y del grado de amplitud
de la habilitacion concedida implicitamente para desplegarlo por reglamento
(STC 18/82, F] 2).

Del mismo modo, se considera legislacion basica todo criterio general de re-
gulacion de un sector del ordenamiento juridico o de una materia juridica,
que tienen que ser comunes en todo el Estado. El ejercicio de la competen-
cia estatal para establecer las bases o la legislaciéon bésica a la que se refiere
el articulo 149 de la CE no requiere, de ninguna forma, la promulgacién de
leyes de base o leyes marco. La nocién de bases o de normas basicas se tiene
que entender como una nocién material y, en consecuencia, estos principios
o criterios basicos, tanto si estan formulados como tales como si no, son los
que se deducen racionalmente de la legislacion vigente (STC 32/81, FJ 6). Se
garantiza asi un denominador normativo comun que establece una regulaciéon
normativa uniforme y de vigencia en toda la nacién a partir de la cual cada
comunidad auténoma pueda desarrollar sus competencias.

Por otro lado, la referencia al régimen econ6émico de la Seguridad Social
obliga a diferenciar este régimen de la ejecucién de sus servicios (STC 195/96,
F] 5y FJ 7). La ejecucién de los servicios que garanticen en cada territorio
el cumplimiento de la legislacién basica estatal y de la auton6émica que la
despliegue (STC 102/95, FJ 10) corresponde a las CC. AA. No obstante, respecto
al régimen econémico de la Seguridad Social, la competencia estatal no se
circunscribe solamente a la potestad normativa, sino que se concentran en
ella todos los poderes destinados a preservar la unidad del sistema espafiol de
Seguridad Social, y se mantiene asi el régimen publico de este sistema, lo cual
implica la garantia de un régimen igualitario de Seguridad Social para todos
los espafioles.

Mediante la Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS) se consigue ga-
rantizar, asi, el principio de solidaridad financiera y de unidad de caja, de
modo que se evita que surjan sistemas territoriales de Seguridad Social en las
CC. AA. (STC 124/89, FJ 7). Quedan fuera de esta competencia estatal, por lo
tanto, las facultades de gestion del régimen econémico que no puedan com-
prometer la unidad del sistema o perturbar el funcionamiento econémico uni-

forme, ni cuestionar la titularidad estatal de todos los recursos de la Seguridad

Descentralizacion

Este modelo de Seguridad So-
cial establecido es compatible
con la descentralizacién poli-
tica que rige en la CE median-
te las competencias legislati-
vas o ejecutivas que asumen
las CC. AA.. Si el Estado se re-
serva, ex articulo 149.1.17 de
la CE, la competencia exclusiva
de la legislacion basica y régi-
men econémico de la Seguri-
dad Social, sin perjuicio de que
las CC. AA. ejecuten los servi-
cios, esto quiere decir que las
comunidades pueden asumir
la legislacion no bésica y la eje-
cucién de los servicios, de ma-
nera que se atribuye a las CC.
AA. la gesti6n de la Seguridad
Social.
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Social o engendrar directa o indirectamente desigualdades entre los ciudada-
nos en lo concerniente a la satisfaccién de sus derechos y el cumplimiento de
sus obligaciones de Seguridad Social (STC 124/89, FJ 3).

Atendiendo a la exigencia de una «unidad presupuestaria», el capitulo VII del
titulo I de la LGSS reconoce precisamente como régimen econdémico toda
materia que hace referencia al patrimonio de la Seguridad Social (cuotas, dere-
chos, bienes, acciones, etc.), a las fuentes de financiacién (cotizaciones, apor-
taciones del Estado, rentas, intereses, etc.), al sistema financiero e inversiones,

al presupuesto, etc.

En virtud de esta exigencia se garantiza:

«La unidad de titularidad y por eso mismo la titularidad estatal de todos los fondos de
la Seguridad Social, puesto que si faltara un anico titular de los recursos financieros del
sistema publico de aseguramiento social, tanto para operaciones presupuestarias como
extrapresupuestarias, no se podria preservar la vigencia efectiva de los principios de caja
Gnica y de solidaridad financiera, ni consiguientemente la unidad del sistema».

STC 124/89, FJ 3

Con este planteamiento no hay que admitir ni una delegacién legislativa (art.
150.1 CE) ni una delegacion competencial (art. 150.2 CE) como mecanismos
de excepcional atribucién de competencias de las CC. AA. sobre la legislacion
bésica o el régimen econdémico de la Seguridad Social de titularidad estatal.
Actuaciones como la determinacién y el control de los actos de cotizacion, los
recargos por cotizacion, la recaudacién de recursos del sistema, la imposicién
de sanciones o la ordenacién de los pagos de las obligaciones derivadas de la

aplicacion del sistema de Seguridad Social son clara competencia del Estado.

3) En cuanto al nivel complementario de proteccion, falta una declaracion
constitucional tan expresiva como en la proteccién bésica, en parte por des-
conocimiento a la hora de aprobar la Constitucién y, en parte, por la hetero-
génea composicion de sus instrumentos de cobertura (mutualidades, planes,
contratos de seguros, etc.). Por este motivo cuesta de adscribirlo al &mbito del
articulo 149 de la CE o del articulo 148 de la CE sin reservas. Y, en gran me-
dida, porque cualquier decisiéon sobre la distribucién competencial pasa por
tener en cuenta también las soluciones en el ambito mercantil y de seguros
(arts. 149.1.6 y 149.1.11 CE).

La actividad aseguradora o la que sea afin, tal como la que desarrollan las
sociedades mutuas de seguros (STC 86/89) e incluso, a pesar de las caracteris-
ticas especiales que tienen, los planes y fondos de pensiones (STC 206/97), se
tienen que inscribir en el articulo 149.1.11 de la CE, que atribuye al Estado
competencias exclusivas en la ordenacién de las bases en materia de seguros,

aceptando que:
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«La materia contenida en el mencionado articulo 149.1.11 de la CE se refiere a la orde-
nacién administrativa de un sector econémico destinado a la cobertura de los riesgos que
pueden correr personas, cosas o derechos en sucesos dafiosos futuros e inciertos; sector
econdémico y productivo, en el cual l16gicamente estan incluidas actividades diferentes de
la estricta formalizacién de contratos de seguros».

STC 330/94, FJ 2

También la competencia es exclusiva del Estado en materia de legislacion mez-
cantil (art. 149.1.6 CE), dado que buena parte de estas operaciones de seguro
se producen dentro de este tipo de contrato (STC 206/97).

Las CC. AA,, no obstante, han asumido competencias exclusivas en sus
estatutos de autonomia en materia de mutualidades de prevision social
y cooperativas de seguros.

De hecho, asi lo estableci6 la LOSSP, que ha permitido aprobar en varias CC.
AA. normas especificas sobre mutualidades y entidades de prevision social, en
gran medida para regular aspectos de organizacion interna y de control admi-
nistrativo (STC 206/97 y 66/98). Junto al mecanismo de los planes y fondos
de pensiones, las mutualidades de prevision o entidades de prevision social
partian de la regulacion que habia hecho de ellas la LOSSP/84, ley en la que se
fijaron las bases de la regulacion en materia de seguros (ex art. 149.1.11 CE).
La STC 89/96 es la que reafirma el papel del legislador estatal en un espacio
que ya ha sido asumido por un poder legislativo autonémico porque algunas
CC. AA., como el Pais Vasco, habian aprobado su propia normativa sobre en-

tidades de prevision autonémicas.

Segun el TC:

«Independientemente de las peculiaridades organizativas y funcionales de las mutuali-
dades en cuestion, sometidas a la competencia exclusiva autonémica, cuando las mutua-
lidades hagan o lleven a cabo actividades como la aseguradora sobre las cuales el Estado
dispone de competencia normativa bésica serdn aplicables a esta actividad las bases de
ordenacién que el Estado haya establecido dentro de los limites de sus competencias».

STC 89/96, FJ 7

Por este motivo, aunque las CC. AA. tengan competencias sobre las entidades
de prevision social voluntarias, cuando estas entidades regulen aspectos de
una actividad aseguradora como, por ejemplo, la inversion de las provisiones
técnicas, la competencia autonémica tendra que respetar las bases estatales
de la ordenacidn del seguro (STC 36/92, FJ 4), y reservar asi a las CC. AA. el
régimen juridico estructural y funcional de estas (STC 220/92, FJ 3).

Por su parte, los planes de pensiones representan una especie concreta de
contrato, de naturaleza esencialmente aseguradora, y como especie concreta
de contrato de seguro la regulacién tiene que quedar sometida, por un lado,
al articulo 149.1.11 (bases de la ordenacién en materia de seguros) y al articulo

149.1.6 de la CE (legislacion mercantil), ambos de competencia estatal. A
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diferencia de lo que sucede con el nivel contributivo de la Seguridad Social, «el
origen de los planes de pensiones, la extension de la accién tutelar que ofrecen
y la participacion en estos planes (como instrumentos no solamente al servicio
de la prevision individual, sino del ahorro) descansan en la autonomia de la
voluntad de las partes» (STC 90/09, FJ 4). Por ello, la competencia debe ser
estatal, puesto que se trata de garantizar el desarrollo de los fondos, para evitar
situaciones de insolvencia y proteger el interés de los beneficiarios, y han de
tener el caracter de bésicas «las normas que resulten esenciales para garantizar
en todo el territorio nacional estos objetivos» (STC 206/97, FJ 7).

Actividad 8

Examinad la eficacia juridica del Reglamento en el ordenamiento espafiol.
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5. Estructura del sistema de Seguridad Social

1. De conformidad con el articulo 9 de la LGSS, el sistema se configura en torno
a dos ambitos de referencia, el del régimen general de la Seguridad Social
y el de los regimenes especiales de Seguridad Social. El primero incorpora
a los trabajadores por cuenta ajena o asimilados y el segunda recoge, en cada
uno de aquellos regimenes, a colectivos que histéricamente han dispuesto de

un régimen de proteccion especifico para sus contingencias.

Tienen que estar comprendidos en el sistema de Seguridad Social, de acuerdo
con el art. 7 LGSS y a efectos de las prestaciones contributivas, cualquiera que
sea su sexo, estado civil y profesion, los espafioles que residan en Espafia y
los extranjeros que residan o se encuentren legalmente en Espafia, siempre
que, en ambos supuestos, ejerzan su actividad en territorio nacional y estén

incluidos en alguno de los apartados siguientes:

. . 1 . P 1 :
a) trabajadores por cuenta ajena’ que presten los servicios segin lo que es- (VA tal efecto, no se consideran

. . . trabajadores por cuenta ajena el
tablece el articulo 1.1 del Estatuto de los trabajadores en las diferentes ramas cényﬂ:ge, los %escendienttles, —

de actividad econ6émica o que estén asimilados a ellos, bien sean eventuales, dientes y otros parientes del em-
presario, por consanguinidad o afi-

de temporada o fijos, aun de trabajo discontinuo, e incluidos los trabajadores  nidad hasta el segundo grado in-
cluido y, si procede, por adopcién,
ocupados en el centro de trabajo
del trabajador, de la forma y cuantia de la remuneraciéon que perciba y de la  cuando convivan en su casa y es-
tén a su cargo.

a distancia, y con independencia, en todos los casos, del grupo profesional

naturaleza comun o especial de su relacién laboral;

b) los trabajadores por cuenta propia o autébnomos;

¢) los socios trabajadores de cooperativas de trabajo asociado;

d) los estudiantes;

e) los funcionarios puablicos, civiles y militares.

Nacionalidad, territorialidad y profesionalidad son, pues, los rasgos
que predeterminan la incorporacién al sistema en un nivel contributi-

VO.

En cuanto a las prestaciones no contributivas, estin comprendidos en el
campo de aplicacion del sistema de Seguridad Social todos los esparfioles resi-

dentes en el territorio nacional.
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Residencia, territorialidad e insuficiencia de ingresos son los requi-

sitos exigidos en este nivel.

Los hispanoamericanos, portugueses, brasilefios, andorranos y filipinos que
residan en territorio espafiol se tienen que equiparar a los espaiioles. En cuan-
to a los nacionales de otros paises, hay que ajustarse a lo que dispongan los
tratados, convenios o acuerdos ratificados, suscritos o aprobados a tal efecto.

2. El sistema de Seguridad Social se estructura en torno a un régimen general,
regulado en el titulo II de la LGSS, y a una serie de regimenes especiales,
fruto de la consideracién particular que algunos grupos de trabajadores han
ido consiguiendo histéricamente por sus caracteristicas excepcionales.

El articulo 10 de la LGSS consideraba regimenes especiales los que protegen
a los trabajadores del campo, del mar, por cuenta propia o autbnomos, fun-
cionarios publicos, civiles y militares, trabajadores del hogar y estudiantes y
todos los que dispone el Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social
(MESS). Con la Ley 28/2011, de 22 de septiembre (BOE, 23), en vigor desde el
1 de enero del 2012, se modific6, mediante la DF 6., este precepto y, después
de la nueva redaccion, solo se prevén como tales en el régimen de trabajado-
res por cuenta propia o auténomos (RETA), de los trabajadores del mar, de los
funcionarios puablicos, civiles y militares y de los estudiantes. En cierto modo,
y con la excepcion del régimen de la mineria del carbon, no recogido y toda-
via vigente, estos son los regimenes que persisten después de una progresiva
y querida integracién en el RGSS. La Ley 28/2011 integra el régimen agrario
en el RGSS y también, a partir del 1 de enero del 2012, el régimen especial de
trabajadoras del hogar familiar (RETL) ha pasado a integrarse en el RGSS como
un sistema especial (DA 39.% Ley 27/11).

A todos los efectos, en todos estos regimenes se establecen particularidades en
cuanto al acceso (afiliacion, altas y bajas), la financiacién (calculo, cuantia, re-
caudacion de las cotizaciones, etc.) e incluso las prestaciones (tipos de presta-
cion, duracién, etc.). El cardcter singular o excepcional proviene, en cada uno
de los casos, de razones histéricas. No obstante, la tendencia que se impone
es la homogeneizacion y, por lo tanto, la integracion de todos estos regimenes
en el RGSS, quiza con la sola excepcion del RETA.

Para salvaguardar la especificidad que, si procede, fuera necesaria, el ordena-
miento de la Seguridad Social dispone de técnicas organizativas, administrati-
vas o financieras que garantizan, dentro del RGSS y como, por ejemplo, sucede
con los sistemas especiales, este trato diferenciado —no privilegiado- ofrecido
mediante el articulo 11 de la LGSS. En virtud de este articulo, los sistemas
especiales estan previstos para permitir adecuar la regulacion general a las ca-
racteristicas del sector o colectivo que hay que proteger en cuestiones referidas

a encuadre, afiliacion y forma de cotizacion o recaudacion sin tener que crear
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un régimen especial, si bien no puede haber ninguna especialidad en la accién
protectora. Entre otros, constituyen servicios especiales los trabajadores fijos
discontinuos que prestan servicios en empresas de exhibiciéon cinematografi-
ca, salas de baile, discotecas y salas de fiesta, los fijos discontinuos que llevan
a cabo la actividad en empresas de estudios de mercado y opinién publica,
quienes hacen servicios extra de hosteleria, los trabajadores que se dedican al
empaquetado y la manipulacién de tomates frescos o de frutas, hortalizas e
industrias de conservas vegetales y, ahora, los trabajadores agrarios por cuenta
ajena y los trabajadores del hogar.

La estructura se completa con la division entre el nivel contributivo y el no
contributivo desde que, como hemos expuesto, en 1990 la Ley 26/1990 in-
cluy6 las prestaciones no contributivas en el &mbito de la Seguridad Social.
Para el primer nivel, las prestaciones dependen de una cotizacion previa y el
importe de la prestacion esta condicionado a esa previa cotizacion del trabaja-
dor, mientras que, para el segundo, es el ciudadano que no ha cotizado nunca
o que lo haya hecho insuficientemente al sistema el que obtendra una presta-
ci6én segln su situacién de necesidad y unos requisitos previos de insuficiencia

econdmica y residencia.

Actividad 9

Analizad la diferencia entre los regimenes especiales y los sistemas especiales.
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6. Financiacion y cotizacion

6.1. Financiacion

1. Hay dos mecanismos, aceptados a todos los efectos, para financiar la Segu-
ridad Social: el de reparto y el de capitalizacion. Los dos persiguen un mismo
objetivo, que no es otro que el de establecer un equilibrio entre los gastos y
los ingresos del sistema.

Fl régimen financiero de reparto se basa en la solidaridad intergene-
racional.

No cuesta mucho de aplicar dado que no hay que gestionar capitales o inver-
siones a largo plazo, puesto que lo que se persigue con este régimen es conse-
guir una ecuacién de ingresos y gastos en periodos limitados, normalmente
anuales. El mayor inconveniente es el de la falta de garantia para los cotizantes
actuales, puesto que sus cuotas sirven para satisfacer prestaciones ajenas, las de
los pensionistas actuales. Sobre todo sensible a las variaciones demograficas y
al desempleo, el régimen de reparto impera hoy como método de financiacién
en los sistemas de Seguridad Social, también en Espafia.

Por su parte, la capitalizacién se fundamenta en la acumulacién de ca-
pital constituida durante un amplio periodo que, junto con los intereses
devengados, sirve de apoyo para pagar prestaciones futuras.

La idea en la que se fundamenta no es la solidaridad sino el ahorro. Por in-
fluencia del seguro privado, tiene muy presente lo que aporta cada asegurado
y lo que tiene que recibir. Teniendo en cuenta que la individualizacién del
ahorro y la acumulacién de capital mediante intereses es una ventaja, las fluc-
tuaciones financieras de los tltimos afios ponen de manifiesto la devaluacién
del capital y la inestabilidad monetaria, asi como la falta de garantia sobre las
inversiones hechas por este capital. Es muy vulnerable a los riesgos derivados
de las operaciones a largo plazo y, ademas, supone inmovilizar fondos que no
se usaran con finalidades productivas, lo cual puede repercutir en un aumento
de la crisis y del desempleo. De hecho, los intereses producidos por este capi-
tal también se retiran del proceso productivo y contindan contribuyendo a la
formacion de ahorro.
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La LGSS opta por el sistema de reparto para todas las contingencias
y situaciones amparadas en cada uno de los regimenes de la Seguridad
Social (art. 110 LGSS). Esto implica que los activos son los que sostienen
financieramente el gasto de los pasivos actuales a cambio de que, en un
futuro, los potenciales activos se hagan cargo de sus pensiones.

Supuesto de nuestro sistema que admite la capitalizaciéon

Nuestro sistema solamente admite la capitalizacién en un supuesto. Se trata de las pen-
siones causadas por incapacidad permanente o muerte derivadas de accidente de traba-
jo o enfermedad profesional donde la responsabilidad corresponda que la asuman las
mutuas colaboradoras de la Seguridad Social o, si procede, las empresas declaradas res-
ponsables; es entonces cuando se capitalizara el importe de estas pensiones, de manera
que estas entidades tendran que constituir en la TGSS, hasta el limite de su respectiva
responsabilidad, los costes de capital correspondientes.

2. La Seguridad Social se financia, de conformidad con el articulo 109 de la
LGSS, mediante:

a) las aportaciones progresivas del Estado, que se consignan con caracter
permanente en los presupuestos generales, y las que se acuerden para atencio-

nes especiales o sean necesarias por exigencia de la coyuntura;

b) las cuotas de las personas obligadas (empresarios y trabajadores);

¢) las cantidades recaudadas en concepto de recargos, sanciones u otras de
andloga naturaleza;

d) los frutos, rentas o intereses y cualquier otro producto de sus recursos
patrimoniales; y

e) cualesquiera otros ingresos, sin perjuicio de lo que prevé la DA 10.% de la
LGSS.

La accién protectora de la Seguridad Social, en la modalidad contributiva, fi-
nancia los gastos derivados de su gestion y los de funcionamiento de los servi-
cios correspondientes a las funciones de afiliacion, recaudacion y gestion eco-
noéomico-financiera y patrimonial con los recursos derivados de las cuotas, los
recargos, las rentas y cualesquiera otros ingresos incorporados al patrimonio
de la Seguridad Social (apartados b, ¢, d y e de mas arriba). Si procede, también
se pueden prever aportaciones del Estado para atenciones especificas en este

nivel contributivo.

Por su parte, la accién protectora de la Seguridad Social, en la modalidad no
contributiva, se financia mediante aportaciones del Estado al presupuesto de
la Seguridad Social, con excepcién de las prestaciones y servicios de asisten-

cia sanitaria de la Seguridad Social y servicios sociales en los que la gestion
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esté transferida a las comunidades autébnomas; en este caso, la financiacién
se efecttia de conformidad con el sistema de financiaciéon auton6émica vigente
en cada momento.

En relacién con lo que hemos expuesto, tienen naturaleza contributiva:

a) las prestaciones econémicas de Seguridad Social a excepcion de las que se consideren
no contributivas;

b) todas las prestaciones derivadas de las contingencias de accidentes de trabajo y enfer-
medades profesionales.

Se consideran de naturaleza no contributiva a efectos de financiacién:

a) los servicios y prestaciones de asistencia sanitaria incluidos en la accién protectora de
la Seguridad Social y los correspondientes a los servicios sociales, salvo que se deriven de
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales;

b) las pensiones no contributivas por invalidez y jubilacion;

¢) los complementos por minimos de las pensiones de Seguridad Social; y

d) las prestaciones familiares.

Las aportaciones del Estado a la Seguridad Social tienen caracter finalista
cuando se trata de financiar la asistencia sanitaria y los complementos por

minimos de las pensiones del sistema de Seguridad Social (art. 15 LPGE/10).

2. En Espafia no hubo un presupuesto unitario de la Seguridad Social hasta
1977, y prevalecian presupuestos diferentes segtin las diferentes entidades ges-
toras. La Ley general presupuestaria de 1988 fue la que establecio los criterios
para elaborar un presupuesto comun e integrarlo en los presupuestos genera-
les del Estado. El presupuesto de la Seguridad Social, integrado en los pre-
supuestos generales del Estado, y también la intervencién y contabilidad de
la Seguridad Social, se regian por lo que preveia el titulo VI de la Ley general
presupuestaria (Ley 27/2003, de 26 de noviembre [BOE, 27]) y por lo que dis-
ponian los articulos 112 y siguientes de la LGSS. Este presupuesto, elaborado a
partir de los datos de las entidades gestoras, se aprueba como anteproyecto en
el que se tienen que consignar, con la debida separacion, los recursos previs-
tos para el ejercicio econémico que corresponda y todas las obligaciones que
haya de atender la Seguridad Social, y se tienen que ordenar los ingresos y los
gastos funcionalmente, de acuerdo con las contingencias que hay que cubrir
o los beneficios de la acciéon protectora que hay que otorgar, ademas de los
clasificados por categorias econémicas.

De acuerdo con el articulo 116.1 de la LGSS, las cuentas de las entidades que
integran el sistema de Seguridad Social se forman o se rinden de acuerdo con
los principios y normas que establece la Ley general presupuestaria. El control
financiero esta garantizado por medio de la Intervencion de la Seguridad So-
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cial, que, dependiente de la Intervencién General del Estado, asume la fisca-
lizacion de las cuentas de la Seguridad Social. Por su parte, la gestidon de los
recursos financieros corresponde, en su condicién de caja tnica, a la TGSS
y se regula mediante el RD 696/2018, de 29 de junio (BOE, 30), por el que se
aprueba el Reglamento General de la Gestion Financiera de la Seguridad Social.

3. La Seguridad Social dispone de un patrimonio diferente del del Estado
conformado por las cuotas, los bienes, los derechos, las acciones y los recursos
de cualquier género de la Seguridad Social y destinados a las finalidades pro-
pias de esta Seguridad Social (art. 103 LGSS). De acuerdo con lo que dispone el
articulo 80.4 de la LGSS, también se incluyen aqui los ingresos que obtengan
las mutuas colaboradoras con la Seguridad Social como consecuencia de las
primas recaudadas por accidentes de trabajo y los bienes muebles e inmuebles
en los que se puedan invertir estos ingresos, con la excepcion de lo que cons-
tituya el patrimonio histérico que corresponde a las mutuas colaboradoras en
calidad de asociacioén de empresarios.

La titularidad del patrimonio tnico de la Seguridad Social corresponde a la
TGSS. Esta titularidad, y también la adscripcién, administracion y custodia de
este patrimonio, se rige por lo que prevé la LGSS y las normas de despliegue

de esta ley.

Los bienes y derechos que integran el patrimonio de la Seguridad Social son
inembargables, y esto implica que no hay ninguna autoridad judicial o ad-
ministrativa que pueda dictar providencia de embargo ni despachar manda-
miento de ejecucidon contra los bienes y derechos del patrimonio de la Seguri-
dad Social ni contra sus rentas, frutos o productos (ex art. 108 LGSS).

El articulo 117 de la LGSS impone la constituciéon de un fondo de re-
serva con el fin de atender las necesidades futuras del sistema de Segu-
ridad Social en materia de prestaciones contributivas.

Se dota a cargo de los excedentes que financian los gastos de caracter contri-
butivo y que resultan de la liquidacién de los presupuestos de la Seguridad
Social en cada ejercicio econémico, siempre que las posibilidades econdémicas
y la situacién financiera del sistema lo permitan. El Gobierno es quien fija en
cada ejercicio econémico la cuantia de los excedentes destinados a esta dota-
cién. Los rendimientos que genere este capital acumulado y también el saldo
financiero de este capital se incorporan como dotacién del fondo, al cual se
acude cuando hay desviaciones entre ingresos y gastos. De acuerdo con el in-
forme facilitado por el Ministerio de Empleo y Seguridad Social ~hoy Ministe-
rio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social- a las Cortes Generales, el fon-
do disponia, el 31 de diciembre del 2017, de 8.085 millones de euros, lo que
representa el 0,70 % del PIB. Desde diciembre del 2012 a diciembre del 2017,
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el fondo ha pasado de disponer de 63.008 millones de euros a la cifra actual
indicada. La cantidad mas alta se alcanzaria en 2011 con un total de 66.815
millones de euros.

6.2. Cotizacion

6.2.1. Sujetos obligados y responsables, bases y tipos de

cotizacion

1. Entre los recursos descritos en el apartado anterior, se encuentran las coti-
zaciones reportadas por trabajadores y empresarios. Nuestro sistema todavia
constituye un sistema eminentemente contributivo, de forma que el grueso
fundamental de los recursos que tiene proviene de las cotizaciones profesio-

nales.

La cotizacion no es un derecho sino una obligacion que incluye a em-
presarios y trabajadores y que se tiene que llevar a cabo durante el pe-
riodo denominado liquidacion.

La cantidad que hay que ingresar en la TGSS resulta de la operacion de apli-
car un porcentaje (tipo de cotizacioén) a una cantidad fijada en las normas
de cotizacién de cada régimen de Seguridad Social (base de cotizacion) y de
deducir, si procede, el importe de las bonificaciones o reducciones que sean
aplicables. E1 RD 2064/1995, de 22 de diciembre (BOE, 25 de enero de 1996),
por el cual se aprueba el Reglamento general sobre cotizacion y liquidaciéon
de otros derechos de la Seguridad Social (RCL), es el que se encarga de desple-
gar tanto las normas basicas que contienen los articulos 141 y siguientes de la
LGSS respecto al RGSS como las normas reguladoras de cada régimen especial
(art. 36 et seq. RCL).

La cotizacién representa el recurso mas importante para la financiacién del
sistema. La obligacién de cotizar, impuesta legalmente, ha fomentado una dis-
cusion doctrinal entre quienes consideran que responde a una naturaleza ju-
ridico-privada —parecida a la técnica del contrato de seguro instrumentalizado
mediante primas- y quienes interpretan que mas bien responde a la natura-
leza juridico-publica de un tributo, de caricter coactivo y no contractual. En
realidad, la obligacién retine los dos caracteres y, siendo una imposicién casi
tributaria establecida en la LGSS, responde a una finalidad manifiestamente
contributiva, como si fuera un seguro privado. Sin embargo, las diferencias
entre el seguro privado y la Seguridad Social son de gran envergadura, y esta
precisamente ha surgido para superar las limitaciones detectadas en aquel.
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En el RGSS, los sujetos obligados a cotizar son los trabajadores que,
por lo que respecta a su actividad, estén comprendidos en el campo de
aplicacion de este régimen, de conformidad con el articulo 136 de la
LGSS, y los empresarios que trabajen por cuenta de aquellos.

De este modo, la obligacién de cotizar no es procedente cuando se trata de
una actividad no incluida en el campo de aplicaciéon de este RGSS o cuando
no queda demostrado que exista una relacion laboral, incluyendo las relacio-
nes familiares. Sin embargo, se prevén algunas excepciones, como la de los
trabajadores por cuenta ajena que tengan 65 afios o mas y que hayan cotizado
efectivamente treinta y cinco afios o mas, que estan exentos de cotizar, excep-
to en la contingencia de incapacidad temporal, por la cual si que lo tendran
que hacer.

Para las contingencias comunes, la cotizacion comprende dos aportaciones:
la aportacion de los empresarios y la de los trabajadores. En cambio, para las
contingencias profesionales, la cotizacién completa es a cargo de los empre-
sarios exclusivamente. La aportacion del trabajador en la cotizacién por con-
tingencias comunes es solo a su cargo, y es nulo todo pacto en contra debido
al caracter personalisimo de la obligacion, que imposibilita cualquier transfe-
rencia a otro del deber de satisfacerla. Esta limitacion se extiende tanto al pac-
to individual como colectivo por el cual el trabajador asume la obligacién de
pagar del todo o en parte la prima o una parte de cuota a cargo del empresario
(arts. 143 LGSSy 26.4 ET). Asimismo, es nulo todo pacto que quiera alterar las

bases de cotizacién que establece la ley.

Aunque constituya una obligaciéon dual, en cuanto que corresponde a traba-

jador y empresario, hay un responsable tinico: el empresario.

La cuota resultante la tiene que ingresar con caracter mensual a la TGSS

solo el empresario.

A tal efecto, el empresario descuenta a los trabajadores, a la hora de hacer-
les efectivas las retribuciones, la aportacién que corresponda a cada uno tan-
to por contingencias comunes como por formacion profesional (FP) o desem-
pleo, teniendo en cuenta que si no hace el descuento en aquel momento no
lo podréa hacer mas adelante, por lo que queda obligado a ingresar todas las
cuotas a cargo exclusivamente suyo. El empresario que, habiendo hecho este
descuento, no ingrese dentro de plazo las aportaciones correspondientes a sus
trabajadores incurrird en una responsabilidad penal o administrativa.

Observacion

Fijémonos en que el articulo
307 del CP tipifica como deli-
to contra la Seguridad Social
el fraude que se origine como
consecuencia del impago de
las cuotas. A la vez, el articu-
lo 23.1.b de la LISOS consi-
dera infracciéon muy grave la
falta de ingreso, en el plazo y
formas reglamentarios, de las
cuotas correspondientes a la
cotizacién de los trabajadores.
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Si bien es cierto que el tinico responsable del pago o cumplimiento de la obli-
gacion de cotizar al RGSS es el empresario, que tiene que ingresar tanto las
aportaciones propias como las de los trabajadores integramente, existe la po-
sibilidad de extender esta responsabilidad cuando hay una pluralidad de em-
presarios.

2. La base de cotizacion es la cantidad que sirve para aplicar los diferentes
porcentajes que establece cada afio la LPGE y la correspondiente orden minis-
terial de cotizacién con el fin de obtener la cantidad exacta que tiene que in-
gresar tanto el empresario como el trabajador.

Asi, la base de cotizacion para todas las contingencias y situaciones am-
paradas en el RGSS estd constituida por la remuneracién total, con
independencia de la forma o denominacidn (salario, sueldo, jornal,
comision, etc.) tanto en metalico como en especie, que tenga derecho
de percibir el trabajador o que efectivamente perciba si es superior, por
razon del trabajo que desarrolla por cuenta ajena.

En todo caso, a las retribuciones computadas se les tiene que afiadir la parte
proporcional de las gratificaciones extraordinarias establecidas y de los otros
conceptos retributivos que tengan una periodicidad en el devengo superior a la
mensual o que no tengan caracter periddico y se satisfagan dentro del ejercicio
econdmico anual. Para ello, el importe anual estimado de las gratificaciones y
otros conceptos retributivos se divide por 365 y el cociente que resulta de ello
se multiplica por el nimero de dias que comprende el periodo de cotizacién
de cada mes. Si la retribucién que corresponde tiene el cardcter de mensual,

el importe anual se divide por doce.

Las percepciones correspondientes a vacaciones anuales devengadas y no
disfrutadas y que sean retribuidas al finalizar la relacion laboral son objeto
de liquidacién y cotizacién complementaria a la del mes de la extincion del
contrato. La liquidacion y cotizacion complementaria comprende los dias de
duracion de las vacaciones, aunque también alcancen el mes natural siguiente
o se inicie una nueva relacién laboral durante estos, sin ningan prorrateo y
con aplicacidn, si procede, del limite maximo de cotizacién correspondiente
al mes o a los meses que resulten afectados. No obstante, son aplicables las
normas generales de cotizaciéon en los términos que reglamentariamente se
determine cuando, mediante una ley o en ejecucion de esta, se establezca que
la remuneracién del trabajador tiene que incluir, junto con el salario, la parte

proporcional correspondiente a las vacaciones devengadas.

A pesar de esta definicion amplia, el articulo 147 de la LGSS excluye expresa-
mente de la base de cotizacién los siguientes conceptos:

Ejemplo

Asi es como sucede en el caso
de contratos y subcontratos,
sucesién de empresas, empre-
sas de trabajo temporal, cuyo
régimen de responsabilidad
solidaria o subsidiaria anali-
zaremos con mas detalle en
apartados posteriores de estos
materiales.
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e Las asignaciones para gastos de locomocion del trabajador que se des-
place fuera del centro habitual de trabajo para desarrollar su trabajo en
un lugar diferente, cuando utilice medios de transporte publicos, siempre
que el importe de estos gastos se justifique mediante factura o documento
equivalente.

e Las asignaciones para gastos de locomocion del trabajador que se des-
place fuera de su centro habitual de trabajo para desarrollar su trabajo en
un lugar diferente, no comprendidas en el apartado anterior, y también
para gastos normales de manutencidn y estancia generados en un muni-
cipio diferente del lugar del trabajo habitual del perceptor y del que cons-
tituya su residencia, en la cuantia y con el alcance previstos en la norma-

tiva estatal reguladora del impuesto sobre la renta de las personas fisicas.

e Las indemnizaciones por defuncidn y las correspondientes a traslados,
suspensiones y despidos. Las indemnizaciones por defuncién y las corres-
pondientes a traslados y suspensiones estan exentas de cotizacion hasta
la cuantia maxima prevista en la norma sectorial o el convenio colectivo

aplicable.

e Las indemnizaciones por despido o cese del trabajador estin exentas
en la cuantia establecida con caracter obligatorio en el texto refundido de
la Ley del Estatuto de los trabajadores, en su normativa de despliegue o,
si procede, en la normativa reguladora de la ejecucién de sentencias, sin
que se pueda considerar como tal la establecida en virtud de un convenio,
pacto o contrato. Cuando se extinga el contrato de trabajo antes del ac-
to de conciliacion, estan exentas las indemnizaciones por despido que no
excedan la que habria correspondido en caso de que este hubiera sido de-
clarado improcedente, y no se trate de extinciones de mutuo acuerdo en
el marco de planes o sistemas colectivos de bajas incentivadas.

e Sin perjuicio de lo que disponen los parrafos anteriores, en los supuestos
de despido o cese como consecuencia de despidos colectivos, tramita-
dos de conformidad con lo que dispone el articulo 51 del texto refundido
de la Ley del Estatuto de los trabajadores, o producidos por las causas que
prevé el articulo 52.c del texto refundido mencionado, siempre que en
ambos casos se deban a causas econdémicas, técnicas, organizativas, de
produccidén o de fuerza mayor, queda exenta la parte de indemnizacién
percibida que no supere los limites establecidos con caracter obligatorio
en el mencionado Estatuto para el despido improcedente.

e Las prestaciones de la Seguridad Social, las mejoras de las prestaciones
por incapacidad temporal concedidas por las empresas y las asignaciones
que estas destinan a satisfacer gastos de estudios dirigidos a la actualiza-

cién, capacitacion o reciclaje del personal a su servicio, cuando estos estu-
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dios sean exigidos para el desarrollo de sus actividades o las caracteristicas
de los puestos de trabajo.

e Las horas extraordinarias, excepto para la cotizaciéon por accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales de la Seguridad Social.

Hay que incluir a cada trabajador en uno de los once grupos de cotizacion
que prevé el articulo 26 del RCL a efectos de conocer el limite maximo y mi-
nimo en el que se puede calcular su base de cotizacién. Si se supera la maxi-
ma o no se llega a la minima hay que reducir hasta el maximo o incrementar
hasta el minimo la base de cotizacién del trabajador. Asimismo, dentro de los
limites que establecen las bases maximas y minimas, la base de cotizacion del
trabajador se puede normalizar, esto es, ajustar, por exceso o por defecto hasta
la unidad de euro mas préxima (art. 8 RCL).

En cualquier caso, la base de cotizacion no tiene que ser superior al limite ma-
ximo absoluto que establece la LPGE cada ejercicio econémico. Este limite ma-
ximo de las bases de cotizacion es inico para todas las actividades, categorias
profesionales y contingencias comprendidas en el RGSS o en los regimenes de

los que se trate y se aplica con independencia del nimero de horas trabajadas.

Esta limitacién también se aplica a los supuestos de pluriempleo, aunque no

a los de pluriactividad.

Pluriempleo y pluriactividad

e A tal efecto, se considera pluriempleo la situacion del trabajador por cuenta ajena
que presta servicios profesionales para dos o més empresarios y en actividades que
dan lugar al alta obligatoria de este trabajador en un mismo régimen de la Seguridad
Social.

e La pluriactividad implica la situacién del trabajador por cuenta propia o ajena en
la que las actividades dan lugar al alta obligatoria de este trabajador en dos o mas
regimenes del sistema de la Seguridad Social.

En los supuestos de pluriempleo, el limite méximo absoluto se distribuye en-
tre todos los sujetos de la obligacién de cotizar de acuerdo con las retribucio-
nes abonadas en cada una de las empresas en las que preste servicios el tra-
bajador en situacién de pluriempleo o conforme al criterio que determine el
Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social, sin que, respecto a las
contingencias comunes, la fraccion del limite maximo que se asigne a cada
empresa o sujeto obligado pueda ser superior a la cuantia de la base maxima
de la categoria profesional del trabajador.

A diferencia de lo que sucede en el pluriempleo, respecto a la pluriactividad
no puede darse la distribucién del limite maximo de cotizacién entre varias
actividades puesto que no implica un tratamiento integrado dado que unas
cotizaciones independientes pueden dar lugar a unas prestaciones indepen-

dientes.
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Como limite minimo se establece la cuantia integra del SMI vigente en cada
momento, incrementado en un sexto excepto disposicién expresa en contra-
rio, ex art. 19.2 LGSS. Las cuantias de los limites minimos de las bases de coti-
zacion son las fijadas para cada ejercicio econémico y se revisan, en todo caso,
cuando se incrementan o disminuyen los importes del SMI segtn la edad de
los trabajadores. Los limites minimos de las bases de cotizacién son aplicables
para todas las actividades, categorias profesionales y contingencias incluidas
en el régimen del que se trate, con independencia del namero de horas que
trabajen o desarrollen la actividad los sujetos que tengan la obligacién de co-
tizar. En los supuestos de pluriempleo, los limites minimos absolutos también
son prorrateados entre todas las empresas y otros sujetos de la obligacion de
cotizar afectados de acuerdo con las retribuciones percibidas en cada una por
el trabajador o conforme al criterio determinado por el Ministerio de Trabajo,
Migraciones y Seguridad Social.

Para el afio 2018, la Orden ESS/55/2018, de 26 de enero (BOE, 29), por la cual se
despliegan las normas legales de cotizacion a la Seguridad Social, desempleo,
proteccién por cese de actividad, fondo de garantia salarial y formacién pro-
fesional para 2018 (de ahora en adelante, Orden de cotizacién), estableceria
unas cantidades en cuanto a las bases maximas y minimas en los once grupos
de cotizaciéon que componen el RGSS que, con posterioridad, han sido modi-

ficadas por la LPGE/2018 en los siguientes términos:

Grupo de Categorias profesionales Bases minimas | Bases maximas
cotizacion (euros/mes) (euros/mes)
1 Ingenieros y licenciados, personal de 1.199,10 3.803,70
alta direccién no incluido en el articu-
lo 1.3.c del Estatuto de los trabajado-
res
2 Ingenieros técnicos, peritos y ayudan- 994,20 3.803,70
tes titulados
3 Jefes administrativos y de taller 864,90 3.803,70
4 Ayudantes no titulados 858,60 3.803,70
5 Oficiales administrativos 858,60 3.803,70
6 Subalternos 858,60 3.803,70
7 Auxiliares administrativos 858,60 3.803,70
Bases minimas Bases maximas
(euros/dia) (euros/dia)
8 Oficiales de primera y segunda 28,62 126,79
9 Oficiales de tercera y especialistas 28,62 126,79
10 Peones 28,62 126,79
11 Trabajadores de menos de 18 afos, 28,62 126,79
con independencia de la categoria
profesional




© FUOC  PID_00258715 58 Seguridad Social: evolucién, modelo y financiacion

El limite maximo, inico para todas las actividades y categorias profesionales,
es el que establece para cada afio la LPGE (en 2018, 3.803,70 euros mensuales).
Por su parte, el limite minimo para las contingencias de accidente de trabajo
y enfermedad profesional serd equivalente al SMI vigente en cada momento,
incrementado por el prorrateo de las percepciones de vencimiento superior
al mes que perciba el trabajador, sin que pueda ser superior a 858,60 euros

mensuales.

La existencia de grupos de cotizacion diferentes no se tiene que consi-
derar una discriminacién entre trabajadores por cuenta ajena.

La base contributiva de nuestro sistema de Seguridad Social y también la mu-
tacion del sistema de cotizacién en 1979 que obligaba a cotizar por salarios
reales y no por bases tarifadas son dos de los argumentos principales que ha
usado el TC para descartar que se haya producido esta vulneracion.

«La fijacién de bases méximas y minimas por categorias profesionales puede dar lugar a
tratamientos diferentes de personas que perciben los mismos salarios, pero esta circuns-
tancia, que no es, de ninguna forma, la general, no responde a un designio arbitrario ni
desrazonado que permita afirmar el cardcter discriminatorio de estas diferencias».

STC 70/91, FJ 2

Y esta no es la anica diferencia; en efecto, se tienen que afiadir una serie de
situaciones especiales que prevé la propia normativa de cotizacion, al margen

de las especificidades propias de los regimenes especiales.

Asi, el articulo 6 de la Orden de cotizacién recoge una normativa especifica para los su-
puestos de incapacidad temporal, riesgo durante el embarazo, riesgo durante la lactan-
cia natural, maternidad y paternidad y en los casos de compatibilidad del subsidio por
maternidad o paternidad con periodos de descanso en régimen de jornada a tiempo par-
cial. Por otro lado, hay normas de cotizacién especificas para los supuestos de alta sin
percepcién de remuneracion (art. 7), en la situacion de desempleo protegida (art. 8) o
por pluriempleo (art. 9) y también para diferentes actividades profesionales (profesiona-
les taurinos, manipulacién y empaquetado de tomates frescos, artistas (arts. 11y 12, res-
pectivamente) o en la cotizaciéon de abono de salarios con cardcter retroactivo (art. 27),
por percepciones correspondientes a vacaciones reportadas y no disfrutadas (art. 28) o
por salarios de tramitacion (art. 29) y, de manera particular, para los contratos a tiempo
parcial (art. 36 y sig.) y los contratos para la formacién y el aprendizaje (art. 44), que dis-
ponen de reglas propias. Las normas de la LPGE/2018 introducen modificaciones sobre
algunas de las cuantias de estos conceptos.

La base de cotizacion por contingencias profesionales esta constituida por
los mismos componentes considerados en las bases de cotizacién por contin-
gencias comunes, esto es, la remuneracion total a la que tenga derecho con ca-
racter mensual el trabajador o la que perciba efectivamente si esta remunera-
cion es superior a la remuneracion en la que se afiade la parte correspondiente
a las horas extraordinarias hechas, y se aproxime a la retribucién percibida
efectivamente (arts. 147 y 149 LGSS). A efectos de la cotizacion de estas con-
tingencias, no se aplican las bases maximas o minimas para grupos previstas
para las contingencias comunes, sino que la base de cotizacién tiene que estar

comprendida entre el minimo establecido y el médximo general. Teniendo co-
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mo limite méximo el de cardcter general, el limite minimo, a tal efecto y segiin
lo que dispone el articulo 2.2 de la Orden de cotizacidn, es el equivalente al
SMI vigente en cada momento, incrementado por el prorrateo de las percep-
ciones de vencimiento superior al mensual que perciba el trabajador, sin que,
en 2018, pueda ser inferior a 858,60 euros mensuales.

Finalmente, la base de cotizacion por desempleo, FOGASA y FP, en todos
los regimenes de Seguridad Social que tengan cubiertas estas contingencias, a
excepcion de los trabajadores del mar, es la correspondiente a las contingen-
cias profesionales.

3. El tipo de cotizacién tiene caracter tinico para todo el ambito de aplica-
cion del RGSS y respecto a las contingencias comunes y lo establece cada afio
la LPGE (art. 145 LGSS). Para determinar la cuota por contingencias comunes,
hay que aplicar el tipo de cotizacién que prevé la LPGE sobre la correspon-
diente base de cotizacion y dividirlo entre 100.

En cuanto al tipo aplicable a las contingencias profesionales, y de acuerdo
con el articulo 146 de la LGSS, la cotizacién se efectia con sujecion a primas
que pueden ser diferentes segin la actividad, industria o tarea. A tal efecto,
legalmente, se fija la correspondiente tarifa de porcentajes, aplicables para de-
terminar las primas. Para calcularlas se computa el coste de las prestaciones
y las exigencias de los servicios preventivos y rehabilitadores. Para las empre-
sas que tengan riesgos de enfermedades profesionales, se pueden establecer
primas adicionales a la cotizacién de accidentes de trabajo, en relacion con
la peligrosidad de la industria o clase de trabajo y eficacia de los medios de
prevencion empleados. En todo caso, la cuantia de las primas se puede reducir
en el supuesto de empresas que se distingan por el uso de medios eficaces de
prevencion; asimismo, esta cuantia se puede aumentar en el caso de empre-
sas que incumplan las obligaciones en materia de higiene y seguridad en el
trabajo. La reduccién y el aumento previstos no pueden exceder el 10 % de
la cuantia de las primas, si bien el aumento puede llegar hasta un 20 % en
caso de incumplimiento reiterado de las obligaciones mencionadas. Los tipos
aplicables son los que recoge la DA 4.% de la LPG/07 (Ley 42/2006, de 28 de di-
ciembre [BOE, 29]), en la redaccién que hace la DF 8.% de la Ley 48/2015, de 29
de octubre, de presupuestos generales del Estado para el 2015 (BOE, 30), y las
primas resultantes son a cargo exclusivamente de la empresa. Conviene tener
en cuenta que el RD 231/2017, de 10 de marzo (BOE, 17), por el que se regula
el establecimiento de un sistema de reduccion de las cotizaciones por con-
tingencias profesionales a las empresas que hayan disminuido de manera

considerable la siniestralidad laboral, permite reducir dichas cotizaciones.

Por otro lado, en cuanto a los tipos aplicables a la cotizacién por desempleo,
FOGASA y FP:

¢ En el caso del desempleo, la regla general es la aplicable a los contratos

indefinidos, que suponen un 7,05 %, el 5,50 % del cual corresponde a la

2018

Para el 2018 se establece un ti-
po global del 28,3 %, el 23,6
% del cual corresponde al em-
presario y el 4,7 %, al trabaja-
dor.
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empresay el 1,55 %, al trabajador (la contratacion de duracién determina-
da, la transformacién de los contratos de duracién determinada en inde-
finidos, los contratos de socios trabajadores y de trabajadores de coopera-
tivas, los servicios de caracter temporal con las administraciones, servicios
de salud o fuerzas armadas, los contratos con discapacitados, con repre-
sentantes de comercio, con internos en centros penitenciarios, con cargos
publicos y sindicales o con reservistas, disponen de tipos especificos, reco-
gidos todos en el articulo 32 de la Orden de cotizacién).

e El tipo aplicable a la cotizacién al FOGASA es del 0,20 %, a cargo de la

empresa.

e YencuantoalaFP, del 0,70 %, el 0,60 % del cual es a cargo del empresario
y el 0,10 %, a cargo del trabajador.

La remuneracioén que obtengan los trabajadores por el concepto de horas ex-
traordinarias queda sujeta a una cotizacion adicional que no es computable a
efectos de determinar la base reguladora de las prestaciones. En este sentido, la
cotizacién adicional por las horas extraordinarias motivadas por fuerza mayor
se fija en un 14 % (12 % a cargo de la empresa y 2 % a cargo del trabajador) y
el resto de las horas extraordinarias en un total del 28,3 %, el 23,6 % del cual

lo abona el empresario y el 4,7 %, el trabajador.

La cuota integra que tiene que ingresar el empresario es el resultado de
aplicar en la base de cotizacion el tipo correspondiente y, si procede, las
bonificaciones o reducciones de las que sea titular.

6.2.2. Obligacion de cotizar, liquidacion y recaudacion

1. La obligacion de cotizar nace con el comienzo de la actividad profesio-
nal, incluyendo el periodo de prueba. No en vano, la mera solicitud de la afi-
liacién o alta en la Direccién Provincial (DP) de la TGSS o en la Administraciéon
tiene este efecto, y la actividad se presume empezada o la situaciéon producida
desde la fecha de efecto indicada en esta solicitud; la desestimacion de esta
solicitud se puede hacer mediante resolucién motivada. En todo caso, la no
presentacion de la solicitud de la afiliacién o del alta no impide el nacimiento
de la obligacién de cotizar desde el momento en el que se establezca asi para
cada uno de los regimenes que integran el sistema de la Seguridad Social, sin
perjuicio de la aplicacion de la prescripcion respecto a las obligaciones incum-
plidas o de los efectos que de cara a las prestaciones se tengan que atribuir a las
cotizaciones hechas antes de presentar las solicitudes mencionadas. Para las
contingencias profesionales la obligacion de cotizar existe, aunque la empresa
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cometa la irregularidad de no tener concertada la proteccién de su personal
o de una parte de su personal; en este caso, las cuotas debidas se reportan a
favor de la TGSS.

Esta obligacion se mantiene durante todo el periodo en el que el trabajador
esta en alta en el RGSS o presta servicios, aunque estos servicios revistan carac-
ter discontinuo. Asimismo, subsiste respecto a trabajadores que cumplan de-
beres de caracter piblico o ejerzan cargos de representacion sindical, siempre
que no dé lugar a excedencia. Esta obligacién continda en situaciones como
la incapacidad temporal, con independencia de la causa (maternidad, paterni-
dad, riesgo durante el embarazo y riesgo durante la lactancia natural, suscrip-
cién de convenio especial, desempleo contributivo y asistencial, etc. [art. 13.2
RCL]). Sin embargo, se suspende en las situaciones de huelga y cierre patronal
(art. 144.5 LGSS).

La extincién de la obligacién de cotizar sobreviene con el cese en el trabajo
siempre que se comunique la baja en el tiempo y forma establecidos. No obs-
tante, esta comunicacién no extingue la obligacién de cotizar si continta la
prestacion de trabajo o cuando, si no continta, el trabajador incide en una
situacion asimilada a la del alta en la cual esté establecida expresamente la

subsistencia de la obligacién de cotizar.

En los casos en los que no se solicite la baja o en los que se formule fuera del
plazo y en un modelo o medio diferente de los establecidos, no se extingue
la obligacion de cotizar hasta el dia en el que la TGSS conozca el cese en el
trabajo por cuenta ajena, en la actividad por cuenta propia o en la situacién
determinante de la inclusién en el régimen de Seguridad Social del que se
trate. Cuando la TGSS curse la baja de oficio, por haber conocido el cese en
el trabajo como consecuencia de la actuacion de la Inspeccién de Trabajo y
Seguridad Social (ITSS), esta obligacion se extingue desde el mismo dia en el
que se ha llevado a cabo la actuacién inspectora mencionada o se han recibido
los datos o documentos que acrediten el cese en el trabajo por cuenta ajena,
en la actividad de la que se trate o en la situacién correspondiente, si bien hay
que probar que no se empez6 la actividad en la fecha notificada al solicitar
el alta o que el cese en la actividad tuvo lugar en otra fecha, a efectos de la
extincion de la obligacion de cotizar.

Por su parte, los interesados pueden probar, por cualquiera de los medios ad-
mitidos en derecho, que no se empezo la actividad en la fecha notificada al
solicitar el alta o que el cese en la actividad tuvo lugar en otra fecha, a efec-
tos de la extincion de la obligacién de cotizar, sin perjuicio, si procede, del
efecto que se tenga que producir tanto de cara a la devolucién de las cuotas
ingresadas indebidamente como del reintegro de las prestaciones que resulten
percibidas indebidamente, salvo que por aplicacién de la prescripcion (ambas

de cuatro afios) no fuera exigible ni la devolucion ni el reintegro.
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2. Salvo que se establezcan o se autoricen expresamente liquidaciones por pe-
riodos superiores o inferiores, los periodos de liquidacion de cuotas se re-
fieren a mensualidades naturales completas, aunque el devengo o el pago
de las liquidaciones mencionadas se haga por periodos diferentes a meses. Las
cuotas de la Seguridad Social y los recursos que se recauden conjuntamente se
ingresan dentro del mes siguiente al cual corresponde el devengo, y este es el
plazo considerado reglamentario salvo que se establezca otro por las normas
que regulan cada uno de los regimenes que integran el sistema de Seguridad
Social o los supuestos especiales que recoge el articulo 56 del Reglamento ge-
neral de recaudacion de la Seguridad Social (RGR).

Las liquidaciones de cuotas que tengan que recaer sobre bases constituidas por
retribuciones reportadas por horas, dias o semanas se refieren a las del mes
natural al cual corresponde el devengo, con independencia de que el pago de
estas liquidaciones se tenga que hacer dentro del mismo plazo o en otro dife-
rente establecido a tal efecto. Si se reporta por periodos superiores al mensual
o por conceptos no periddicos, se prorratearan en las liquidaciones mensuales
del ejercicio econémico que se tiene en cuenta. Puede existir la aportaciéon
de liquidaciones complementarias respecto a los incrementos de las bases, de
los tipos o de las cuotas que hayan de tener efectos retroactivos. Del mismo
modo se liquidan, si procede, las gratificaciones que no puedan ser objeto de
cuantificacion anticipada, del todo o en parte, a efectos del prorrateo al que
nos referimos. Se pueden aplicar correcciones, minoraciones, reducciones o
bonificaciones de las cuotas por las causas y en los términos y condiciones que
se establezcan expresamente.

Desde la entrada en vigor de la OM de 3 de abril de 1995, sobre uso de medios
electrénicos, informaticos y telematicos en relaciéon con la inscripcion, afilia-
cion, alta, baja, cotizacion y recaudacion, se ha implantado gradualmente la
obligatoriedad de la incorporacion en el sistema RED (remision electronica
de datos). La incorporacion, con plazos sucesivos segin el volumen de la em-
presa, ha permitido que la TGSS decidiera en octubre del 2001 implementar un
sistema que permite el intercambio de informacién entre la propia TGSS y los
ciudadanos mediante el estandar de comunicaciones basado en el protocolo IP
o internet. En 2013, se moderniza el sistema mediante la Orden ESS 424/2013,
de 26 de marzo (BOE, 28), y mas recientemente se han incorporado nuevas
modificaciones con la Orden ESS 214/2018, de 1 de marzo (BOE, 6). El sistema
ha venido constituyendo una plataforma de acceso a los servicios electrénicos
de la Seguridad Social desde su creacion en 1995. A través del mismo, y desde
entonces, se han venido generalizando todos los tramites y la remision de da-
tos mediante este procedimiento. Ahora, con la nueva normativa se pretende
ampliar el ambito de aplicacién subjetivo del Sistema RED, en especial a los
trabajadores autbnomos, asi como facilitar la aplicacién de sus medidas e in-

troducir la gestion mas 4gil de algunas prestaciones de la Seguridad Social.
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Las cuotas se liquidan mediante alguno de los sistemas siguientes, segin lo
que establece el art. 22 LGSS:

a) Sistema de autoliquidacién por el sujeto responsable del ingreso de las
cuotas de la Seguridad Social y por conceptos de recaudaciéon conjunta.

b) Sistema de liquidacién directa por la TGSS, por cada trabajador, en fun-
cién de los datos de los que disponga sobre los sujetos obligados a cotizar y de
aquellos otros que los sujetos responsables del cumplimiento de la obligacién
de cotizar tengan que aportar. Mediante este sistema, la TGSS determina la co-
tizacién correspondiente a cada trabajador, a solicitud del sujeto responsable
de su ingreso y cuando los datos que este tenga que facilitar permitan hacer el
calculo de la liquidacion. Sin embargo, no se procede a la liquidaciéon de cuo-
tas por este sistema en relacion con los trabajadores que no consten en alta,

aunque el sujeto responsable del ingreso haya facilitado sus datos a tal efecto.

c) Sistema de liquidacién simplificada, de aplicacién para determinar cuotas

en los regimenes especiales.

Elingreso de las cuotas y otros recursos se tiene que hacer en el plazo y la forma
que se establezcan en las normas, o bien directamente en la TGSS, o bien por
medio de las entidades concertadas. También se pueden ingresar las cuotas
y otros recursos en las entidades autorizadas a tal efecto por el Ministerio de
Trabajo, Migraciones y Seguridad Social. Desde el momento en el que se lleve
a cabo, el ingreso de las cuotas y otros recursos tiene el mismo efecto que si
se hubiera hecho en la propia TGSS.

3. La gestion recaudatoria en el ambito de la Seguridad Social consiste en el
ejercicio de la actividad administrativa conducente al desempefio de los cré-
ditos y derechos de la Seguridad Social en los que el objeto sea constituido por
los recursos de esta (art. 1 del RD 1415/2004, de 11 de junio [BOE, 25], por el
cual se aprueba el Reglamento general de recaudacion de la Seguridad Social).
Los recursos susceptibles de recaudacién son de indole muy diversa. Como
conceptos basicos destacan las cuotas de la Seguridad Social, las aportaciones
que, por cualquier concepto, se tengan que hacer a favor de la Seguridad Social
en virtud de norma o concierto, los costes de capital de renta y otras cantida-
des que tengan que ingresar las mutuas colaboradoras con la Seguridad Social
a las empresas declaradas responsables de prestaciones por resolucién admi-
nistrativa, las aportaciones por reaseguro, el importe de las sanciones o de los
recargos, los reintegros de préstamos, los reintegros de prestaciones percibidas
indebidamente, las costas procesales impuestas, etc.

La competencia exclusiva para recaudar recae en la TGSS, que la ejercita por
medio de la DP dentro de las respectivas demarcaciones territoriales y con la
direccién, vigilancia y tutela del Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguri-
dad Social (art. 2 RGR). En el ambito de cada DP de la TGSS, las subdireccio-

nes provinciales, las administraciones de la Seguridad Social y las unidades
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de recaudacion ejecutiva (URE) de estas administraciones tienen que ejercer
las funciones que les atribuyen expresamente en esta materia. El Ministerio, a
propuesta de la Direccién General (DG) de la TGSS, puede autorizar, cuando
las circunstancias concurrentes en orden al mejor servicio asi lo aconsejen, que
las administraciones y las URE que se determinen extiendan la actuacién a to-
do el territorio del Estado o al ambito geografico que se fije, con las funciones
que se establezcan en cada caso. Las URE son competentes para la ejecucién
forzosa del patrimonio del deudor y para las actuaciones que les correspondan
de cara al aseguramiento forzoso de esta ejecucion o la regularizacién del pago
por el sujeto responsable.

Se consideran 6rganos colaboradores en la gestion, de acuerdo con el articulo
3 del RGR, entidades financieras como por ejemplo bancos, cajas de ahorro o
cajas rurales cooperativas de crédito, cualesquiera otras entidades, 6érganos o
agentes autorizados para actuar como oficina recaudatoria o, en general, las
administraciones publicas o entidades particulares a las cuales se atribuyan
funciones recaudatorias en el ambito de la Seguridad Social en virtud de con-
cierto o por disposiciones especiales. Los conciertos que pueda formalizar la
TGSS con estas Gltimas requieren la autorizacién previa, respectivamente, del
Ministerio o del Consejo de Ministros, y los colaboradores de la gestion re-
caudatoria se tienen que comprometer, entre otras cuestiones, a no usar los
datos personales relativos a personas fisicas, que sean objeto de tratamiento
automatizado, para finalidades diferentes de las recaudatorias que les ha en-
comendado la TGSS, y también a no cederlos, incluso con finalidades de con-

servacion, y no comunicarlos a terceros.

Del pago de las deudas a la Seguridad Social responden tanto el obligado al
pago como los responsables solidarios y subsidiarios y los sucesores mortis
causa de aquellos (art. 12 y sig. RGR). A tal efecto, se consideran obligados al
pago de la principal deuda a la Seguridad Social, esto es, las deudas por cuotas
de la Seguridad Social, las personas fisicas o juridicas o entidades sin persona-
lidad a las cuales las normas reguladoras de cada régimen y recurso impongan
directamente la obligacién de hacer el ingreso. Y asi, por ejemplo, en el RGSS,
el sujeto responsable es el empresario; en el sistema especial de trabajadores
del hogar, los empresarios o cabezas de familia a los cuales los trabajadores
del hogar presten los servicios; en el RETA, las personas comprendidas en el
campo de aplicacion de este régimen, etc.

A efectos de la gestion recaudatoria, se considera domicilio en el caso de los
empresarios aquel en el que se da la efectiva gestion administrativa y direccion
de la explotacion, industria o negocio de la empresa y que, asimismo, tiene
que figurar en la solicitud de inscripcién en la Seguridad social, en la cual
puede hacer constar, ademads, un lugar diferente a efectos de notificacién. Para
los trabajadores, el domicilio es el que se indica en la solicitud de alta en el
régimen de Seguridad Social que corresponda y en la cual, asimismo, puede

designar un lugar diferente a efectos de notificacion.
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Prescriben en un plazo de cuatro afos los derechos y acciones siguientes:

a) el derecho de la Administracion de la Seguridad Social de determinar las
deudas de esta misma Seguridad Social en que el objeto esté constituido por
cuotas, mediante las liquidaciones oportunas;

b) la accién de exigir el pago de las deudas por cuotas de la Seguridad Social; y

¢) la accién de imponer sanciones por incumplimiento de las normas de Segu-
ridad Social (art. 24 LGSS). Respecto a las obligaciones con la Seguridad Social
en las que el objeto sean recursos de esta misma Seguridad Social diferentes de
cuotas, el plazo de prescripcion es el que establecen las normas que sean apli-
cables en cuanto a la naturaleza juridica de aquellas. Con todo, la prescrip-
cion queda interrumpida por las causas ordinarias y, en todo caso, por cual-
quier actuacion administrativa que se haya hecho con conocimiento formal
del responsable del pago conducente a liquidar o recaudar la deuda y sobre
todo para reclamarla administrativamente mediante reclamacion de deuda o

acta de liquidacion.

El pago de la deuda produce un efecto liberador para quien es su responsable.

Estdn legitimados para el pago de las deudas a la Seguridad Social los
sujetos responsables del pago de estas deudas, los administradores de
bienes o negocios intervenidos o administrados judicialmente y, en ge-
neral, cualquier persona, tanto si tiene interés en el cumplimiento de
la obligaciéon como si no, tanto si el responsable del pago conoce esta
obligacion y la aprueba como si la ignora.

En ningun caso, el tercero que pague la deuda esta legitimado para el ejercicio
ante la Administracién de la Seguridad Social de los derechos que correspon-
dan al responsable del pago, sin perjuicio de las acciones de repeticién que
sean procedentes en derecho privado (art. 17 RGR).

En todo caso, el pago se tiene que hacer directamente a los 6rganos de recau-
dacion de la TGSS o mediante los colaboradores autorizados o habilitados a
tal efecto. Si se produjera a personas u 6rganos no legitimados para recibirlos,
no produciria la liberacién de la deuda en ningan caso, sin perjuicio de las
responsabilidades en las que incurra el perceptor no autorizado. La Adminis-
tracion de Seguridad Social no asume ninguna responsabilidad en los casos
de usurpacion de la funcién recaudatoria. Cuando el 6rgano de recaudacion
rechace indebidamente el pago ofrecido o no lo pueda admitir por causa de
fuerza mayor, el responsable del pago puede hacer la consignacién a disposi-
cién de la TGSS.
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Para que el pago produzca los efectos extintivos que le son propios tiene que
ser por toda la deuda. A tal efecto, las cuotas de contingencias profesionales no
se pueden ingresar separadas de las cuotas por contingencias comunes y de los
conceptos de recaudacién conjunta. Se tiene que hacer en efectivo, mediante
dinero de curso legal, cheque, transferencia o domiciliacién bancaria, y tam-
bién por cualquier otro medio de pago autorizado por la TGSS. Cuando se ha
hecho el pago, se expide y libra al interesado el oportuno justificante de pago,
y se remiten los documentos presentados al recibir el ingreso o las referencias
o codigos establecidos para los sistemas de domiciliacién en cuenta y cobro
por ventanilla en la TGSS.

Ademas de la prescripcion, la deuda se puede extinguir mediante compensa-
cion total o parcial, siempre que no se trate de deudas por cuotas, recargos,
intereses y costas que sean procedentes sobre estas deudas, con los créditos
reconocidos, liquidados y notificados por la Administracion de la Seguridad
Social a favor del deudor. La compensacion se puede acordar de oficio o a ins-
tancia de los sujetos responsables del pago en los términos y condiciones que
establezca por resolucion la TGSS (art. 51 RGR).

Si se produce un ingreso indebido, el sujeto responsable tiene derecho a la
devolucion. En efecto, el articulo 44 del RGR dispone que, con independencia
del momento en el que se ha hecho el ingreso y la causa que lo ha originado, el
sujeto responsable del pago de cualquiera de los recursos objeto de recaudacion
por la TGSS tiene derecho a la devolucion total o parcial del importe de los
ingresos que por error haya hecho, salvo que en el momento en el que lo hizo
fuera deudor de la Seguridad Social o tuviera concedido un aplazamiento o
moratoria. En este caso, el importe del ingreso erréneo se aplica a la deuda
pendiente de ingreso o de amortizacion.

4. Los sujetos responsables del pago que cumplan dentro del plazo las obli-
gaciones en materia de liquidacion de cuotas que establece el art. 26 LGSS,
con independencia del ingreso o no de aquellas, pueden compensar el importe
de las prestaciones abonadas, si procede, en virtud de su colaboracién obliga-
toria con la Seguridad Social, con el de las cuotas debidas que correspondan

al mismo periodo.

En el sistema de autoliquidacion de cuotas, la compensacién la aplica el mis-
mo sujeto responsable en las liquidaciones transmitidas dentro del plazo o,
si procede, en los documentos de cotizacion presentados en este plazo. En el
sistema de liquidacién directa de cuotas, la compensacion la aplica la Teso-
reria General de la Seguridad Social respecto a los trabajadores por los cuales se
pueda practicar la liquidacién dentro del plazo, en funcién de los datos apor-
tados por las entidades gestoras y colaboradoras de la Seguridad Social.

Los sujetos responsables del pago que tengan reconocidas bonificaciones, re-
ducciones u otras deducciones en la cotizacion a la Seguridad Social y por

conceptos de recaudaciéon conjunta, y no hayan perdido su derecho a estos
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beneficios por cualquier causa, tienen derecho al descuento de su importe en
las liquidaciones de cuotas en las que proceda su aplicacién, en los términos
que establece el articulo 17 RGR y siempre que su ingreso se efectie dentro
del plazo reglamentario (art. 60 RGR).

La reclamacion de deuda es procedente, de conformidad con lo que dispone
el art. 62 RGR, en los supuestos siguientes: a) Falta de cotizacién respecto a
trabajadores dados de alta, cuando no se hayan cumplido dentro del plazo
las obligaciones en materia de liquidacion de cuotas que establece el art. 29
LGSS o cuando, a pesar de que se hayan cumplido, las liquidaciones de cuotas
o datos de cotizacién transmitidos o los documentos de cotizacion presenta-
dos contienen errores materiales, aritméticos o de calculo que resulten direc-
tamente de estos. Si estas circunstancias son comprobadas por la Inspeccién
de Trabajo y Seguridad Social, esta lo tiene que comunicar a la TGSS con la
propuesta de liquidacién que proceda. b) Falta de cotizacion en relacion con
trabajadores dados de alta que no consten en las liquidaciones de cuotas o da-
tos de cotizacion transmitidos ni en los documentos de cotizacion presentados
dentro del plazo, respecto de los cuales se considera que no se han cumplido
las obligaciones que establece el art. 29 LGSS. ¢) Diferencias de importe entre
las cuotas ingresadas y las que legalmente corresponda liquidar, que resulten
directamente de las liquidaciones o datos de cotizacién transmitidos o de los
documentos de cotizacién presentados, siempre que no proceda hacer una va-
loracion juridica por parte de la ITSS sobre su caracter cotizable. Se entienden
comprendidas en este supuesto las diferencias originadas por la aplicacién de
compensaciones o deducciones en la cotizacion, y, si procede, las correspon-
dientes a la omisién o aplicacion incorrecta de recargos. d) Deudas por cuotas
cuya liquidacién no corresponda a la ITSS.

En los supuestos de falta de cotizacién respecto a trabajadores dados de
alta, las reclamaciones de deuda se deben extender de acuerdo con las reglas
siguientes: a) si se han cumplido dentro del plazo las obligaciones en materia
de liquidacién de cuotas que establece el art. 29 LGSS, la reclamacién de deuda
se tiene que extender en funcién de las bases de cotizacién por las cuales se
haya efectuado la liquidaciéon de cuotas correspondiente y de conformidad
con el tipo de cotizacién vigente en la fecha en la que aquellas se devengaron;
b) si no se han cumplido dentro del plazo las obligaciones mencionadas, la
reclamacion de deuda se debe extender tomando como base de cotizacion la
media entre la base minima y méaxima correspondiente al tltimo grupo de
cotizacion conocido que esté encuadrado en el grupo o categoria profesional
de los trabajadores a que se refiera la reclamacion, excepto en los casos en
los que sean aplicables bases tinicas. En este supuesto, una vez transcurridos
los plazos de ingreso que establece el art. 64 RGR, no produce ningan efecto
en el procedimiento recaudatorio el hecho de que los salarios percibidos por
los trabajadores sean inferiores a las bases consignadas en la reclamacion de

deuda, y no ha lugar la devolucion respecto a estas bases.
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Los importes exigidos en las reclamaciones de deuda por cuotas y conceptos
de recaudacién conjunta con estas, incluidos recargos sobre unas y otros, im-
pugnados o no, se tienen que hacer efectivos del siguiente modo: los notifica-
dos entre los dias 1 y 15 de cada mes, desde la fecha de la notificacion hasta el
dia 5 del mes siguiente o el inmediato hébil posterior, y los notificados entre
los dias 16 y Gltimo de cada mes, desde la fecha de notificacién hasta el dia
20 del mes siguiente o el inmediato héabil posterior.

Por su parte, procede la expediciéon de acta de liquidaciéon de cuota en los
supuestos siguientes:

a) falta de afiliacién o de alta de trabajadores en cualquiera de los regimenes
del sistema de la Seguridad Social;

b) diferencias de cotizacion por trabajadores dados de alta, resulten o no direc-
tamente de las liquidaciones o datos de cotizacion transmitidos o de los docu-
mentos de cotizacion presentados, dentro o fuera de plazo, incluidas las apli-
cadas por compensaciones o deducciones. Se entienden comprendidas dentro
de este supuesto las diferencias existentes entre las remuneraciones realmente
percibidas sujetas a cotizacién y las bases estimadas que consten en las recla-

maciones de deuda emitidas de acuerdo con el articulo 62.3.b RGR;

¢) derivacion de la responsabilidad del sujeto obligado al pago, sea cual sea su
causa y régimen de la Seguridad Social aplicable, y en virtud de cualquier nor-
ma con rango de ley que no excluya la responsabilidad por deudas de la Segu-
ridad Social. En los casos de responsabilidad solidaria legalmente previstos, la
Inspeccién puede levantar acta a todos los sujetos responsables o a alguno de
ellos; en este caso, el acta de liquidacion tiene que comprender el principal de
la deuda al cual se extienda la responsabilidad solidaria y los recargos, intere-
ses y costas devengados hasta el momento en el que se extienda el acta;

d) aplicacién indebida de las bonificaciones en las cotizaciones de la Seguri-
dad Social, previstas reglamentariamente para la financiaciéon de las acciones

formativas del subsistema de formacion profesional para el empleo.

Excepto en el Gltimo caso, la ITSS puede formular requerimientos a los respon-
sables del pago de cuotas debidas por cualquier causa, con el reconocimiento
previo de la deuda por parte de aquellos ante el funcionario actuante. En este
caso, el ingreso de la deuda por cuotas que contiene el requerimiento se de-
be efectuar en el plazo que determine la ITSS, que no puede ser inferior a un
mes ni superior a cuatro meses. Si se incumple el requerimiento, se tiene que

levantar acta de liquidacién y de infracciéon por impago de cuotas.

Las actas de liquidacion se deben extender de acuerdo con la remuneracion
total que tenga derecho a percibir el trabajador o la que efectivamente perciba
si esta es superior en razon del trabajo que haga por cuenta ajena y que tiene

que integrar la base de cotizacién. Cuando la ITSS se vea en la imposibilidad
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de conocer el importe de las remuneraciones percibidas por el trabajador, se
estima como base de cotizacién la media entre la base minima y méxima co-
rrespondiente al Gltimo grupo de cotizaciéon conocido que esté encuadrado en
el grupo o categoria profesional de los trabajadores a que se refiera el acta de
liquidacién, excepto en los casos en los que sean aplicables bases tinicas.

Cuando los sujetos responsables del pago hayan presentado los documentos
de cotizacion dentro del plazo reglamentario se impone un recargo del 20 %
de la deuda si se abonan las cuotas debidas después del vencimiento del plazo.
Cuando no se hayan presentado los documentos de cotizaciéon en el plazo
reglamentario se impone un recargo del 20 % de la deuda si se abonan las
cuotas debidas antes de la terminacion del plazo de ingreso que establece la
reclamacion de deuda o acta de liquidacion. El recargo es de un 35 % si se
abonan las cuotas debidas a partir de la terminacién de este plazo de ingreso.

5. La providencia de apremio constituye el titulo ejecutivo suficiente para
que la TGSS empiece el procedimiento de apremio y tiene la misma fuerza
ejecutiva que las sentencias judiciales para proceder contra los bienes y dere-
chos de los responsables del pago de la deuda.

Se dicta providencia de apremio, sin una reclamacién previa de deuda y acta

de liquidacion, en los supuestos siguientes:

a) ante la falta de ingreso de toda o de alguna de las aportaciones que integran
la cuota, respecto a trabajadores dados de alta e incluidos en documentos de
cotizacion presentados en plazo reglamentario, cuando la deuda esté liquidada
correctamente; y

b) ante la falta de ingreso de las cuotas relativas a trabajadores en alta en re-
gimenes especiales, cuotas por convenios especiales y cualquier otra fija que
se pueda establecer. En el resto de los casos, se dicta providencia de apremio
cuando ha transcurrido, sin pago de la deuda, el plazo fijado en la reclamacién
de deuda o en el acta de liquidacién y estas acciones hayan adquirido firmeza

en via administrativa.

Contra la providencia de apremio solo es admisible un recurso de alzada ba-
sado en los motivos siguientes, justificados debidamente: pago, prescripcion,
error material o aritmético, condonacion, aplazamiento o suspensién o fal-
ta de notificacion. La interposicion de recurso suspende el procedimiento de
apremio, sin tener que presentar garantia, hasta que se notifique la resolucion.

Cuando la providencia de apremio ha adquirido firmeza en via administrativa
sin que se haya pagado de la deuda, el recaudador ejecutivo insta a ejecutar
las garantias existentes y, si procede, embarga los bienes y derechos del res-

ponsable para hacer el cobro forzoso de la deuda. Estas actuaciones pueden
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prever un incremento sobre la cuantia exigible de hasta un 10 % en concepto
de prevision de costas e intereses que se puedan reportar hasta el momento
del cobro efectivo.

Los 6rganos de la TGSS pueden conceder aplazamientos para el pago de deu-
das con la Seguridad Social, a solicitud de los sujetos responsables del pago,
cuando la situacién econémica y financiera y otras circunstancias concurren-
tes, apreciadas discrecionalmente por el 6rgano competente para resolver, les
impidan hacer el ingreso de los débitos en los plazos y términos establecidos
a todos los efectos (art. 31 RGR).

Puede ser objeto de aplazamiento cualquier deuda de Seguridad Social sus-
ceptible de gestion recaudatoria, excepto las cuotas correspondientes a las con-
tingencias de accidentes de trabajo y enfermedad profesional, y la aportacién
de los trabajadores correspondiente a las cuotas aplazadas, cuando se refieran
a trabajadores por cuenta ajena o asimilados, incluidos en el campo de apli-
cacion de regimenes del sistema de Seguridad Social que prevean estas aporta-
ciones. El ingreso de estas cuotas se tiene que hacer, si todavia no se ha hecho,
en el plazo de un mes desde la fecha de notificaciéon de la resolucién por la

cual se concede el aplazamiento.

El aplazamiento tiene que incluir todas las deudas aplazables en el momento
de la solicitud, con independencia de la naturaleza juridica que tengan, inclu-
yendo los recargos e intereses y costas exigibles en aquel momento, sin que a
partir de la concesion se puedan considerar exigibles otros recargos, intereses
y costas sobre la deuda aplazada, salvo lo dispuesto para casos de incumpli-
miento. El pago hecho en concepto de cuotas inaplazables, en cumplimiento
de la resolucién de concesion de aplazamiento, se imputa a estas cuotas. El
resto de los pagos del aplazamiento se imputa segtin las condiciones de amor-
tizacién que establezca la resoluciéon que lo autorice.

La concesién del aplazamiento da lugar, en relacién con las deudas aplazadas,
a la suspensién del procedimiento recaudatorio y al hecho de que el deudor
esté considerado al corriente de las obligaciones con la Seguridad Social en
orden a la obtencién de subvenciones y bonificaciones, a la exencién de res-
ponsabilidad por nuevas prestaciones de la Seguridad Social causadas durante
el aplazamiento, a la contratacion administrativa y a cualquier otro efecto que
prevea la ley o en ejecucion de la ley.

La duracién total del aplazamiento no puede exceder los cinco afos. Sin em-
bargo, cuando concurran causas de caracter extraordinario acreditadas debi-
damente, el 6rgano competente puede elevar a la TGSS una propuesta favora-
ble para la concesion de un periodo superior. Se le aplica el tipo de interés legal

del dinero que esté vigente en cada momento durante el periodo de duracién
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del aplazamiento. Este interés es aplicable sobre el principal de la deuda, los
recargos que sean procedentes sobre esta deuda y las costas del procedimiento
que sean objeto de aplazamiento.

Actividad 10

Serialad ventajas e inconvenientes del sistema de reparto y del de capitalizacion.
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Actividades
Actividad 1

Comentad este precepto de la Recomendaciéon ntm. 67 de la OIT: «Los regimenes de segu-
ridad de los medios de vida deberian aliviar el estado de necesidad e impedir la miseria, res-
tableciendo, en un nivel razonable, las entradas perdidas a causa de la incapacidad para tra-
bajar (comprendida la vejez), o para obtener trabajo remunerado o a causa de la muerte del
cabeza de familia» (art. 1).

Actividad 2

Analizad silo que dispone el articulo 2 de la Ley de accidentes de trabajo de 1900 tiene alguna
presencia en la normativa actual: «El patrono es responsable de los accidentes ocurridos a
sus operarios con motivo y en el ejercicio de la profesién o trabajo que hagan salvo que el
accidente sea debido a fuerza mayor, extrafa al trabajo en el que se produzca el accidente».

Actividad 3

Localizad en el texto de la Ley de bases de 1963 la definicién de la consideracién conjunta
de las contingencias.

Actividad 4

Extraed tres rasgos que caractericen la Seguridad Social.

Actividad 5

Sefialad dos elementos propios del modelo contributivo y dos del modelo asistencial.
Actividad 6

Recordad la decisién del Tribunal Constitucional en la Sentencia 239/02, sobre el comple-
mento autondémico de las pensiones no contributivas, y destacad, al menos, dos de los argu-
mentos de esta sentencia.

Actividad 7

Subrayad en qué parte del articulo 41 de la CE estdn definidos cada uno de los tres niveles
presentes en el modelo de Seguridad Social.

Actividad 8

Examinad la eficacia juridica del Reglamento en el ordenamiento espariol.
Actividad 9

Analizad la diferencia entre los regimenes especiales y los sistemas especiales.
Actividad 10

Sefialad ventajas e inconvenientes del sistema de reparto y del de capitalizacion.
Caso practico

La Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social decide levantar acta de infraccién contra la em-
presa Estudios Libres, SL. Se trata de una academia que recibe subvenciones publicas para
impartir cursos de formacién profesional ocupacional. Tras el acta de infraccién, se levan-
ta un acta de liquidacién por el correspondiente impago de cuotas de los trabajadores que
prestan servicios en la misma. Dichos trabajadores han venido siendo contratados median-
te contratos de arrendamiento de servicios, debiendo darse de alta en el RETA. Los locales
donde se imparten las clases, el material de trabajo, el horario de trabajo y la seleccion de
los alumnos compete a la academia demandada aun cuando el contenido y desarrollo de las
asignaturas lo llevan a cabo los profesores.

Impugnadas por la empresa en via administrativa la actas de infraccién con base en la inexis-
tencia de relacién laboral, y no efectuada por la autoridad laboral (Inspeccién de Trabajo y de
Seguridad Social) la demanda de oficio a pesar de habérselo asi solicitado la Tesoreria General
de la Seguridad Social, esta tltima decide iniciar junto con el Instituto Nacional de Seguridad
Social el correspondiente procedimiento de oficio, solicitando la declaracién de laboralidad
de la citada relaciéon. Entiende que la relaciéon de los profesores es laboral porque es la em-
presa la que impone la organizacién académica necesaria para la prestacion de servicios de
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los profesores, la que oferta los cursos al publico, la que organiza los grupos de alumnos, la
que fija los horarios del curso, la que cobra los importes de matricula de cada curso. Indicios
todos ellos de la dependencia y ajenidad que caracterizan a la relacién laboral, pues la activi-
dad se efecttia dentro del &mbito de organizacién y direccion de la empresa, percibiendo los
profesores como retribucién una cantidad fija —-10 euros a la hora si el curso es personalizado
y 20 euros si el curso es colectivo—, con independencia del namero de alumnos. No desvirtaa
dicha calificacion laboral el hecho de que los profesores elaboren el contenido, los materiales
y la evaluacion del alumnado con total libertad.

Sin embargo, la empresa se opone a tal actuaciéon administrativa por dos razones. La primera,
por entender que, como se trata de acciones formativas subvencionadas dentro del sistema
de formacién profesional para el empleo, no puede haber relacién laboral porque la relacion
estd fundada en una ayuda publica, interviniendo, por tanto, la Administracién Pablica en
el desarrollo de la misma. Por otro lado, ni la Tesoreria General de la Seguridad Social ni el
Instituto Nacional de Seguridad Social tienen legitimacién para iniciar un procedimiento de
oficio puesto que ninguna puede ser considerada como autoridad laboral a tal efecto.

(Crees que, efectivamente, la Administracion de la Seguridad Social carece de competencia
tanto para levantar acta de liquidacién como para iniciar el correspondiente procedimiento
de oficio en este caso?

Ejercicios de autoevaluacion
1. ;Existe la posibilidad de identificar un seguro voluntario como un seguro social?

a) Si.
b) No.

2. ;(Laresponsabilidad objetiva reconocida en la Ley de accidentes de trabajo de 1900 permite
sancionar al empresario cuando ha habido culpa o negligencia?

a) Si.
b) No.

3. ¢El sistema de Seguridad Social moderno surge con la Ley general de 1974?

a) Si.
b) No.

4. Indicad cudl de estas afirmaciones es falsa en relacién con Esparia:

a) El sistema de Seguridad Social puede ser publico o privado.

b) El sistema de Seguridad Social integra tanto un nivel contributivo como uno asistencial.
c) El sistema de Seguridad Social se estructura en un régimen general y en regimenes espe-
ciales.

d) La competencia sobre la legislacién bésica en materia de Seguridad Social recae en el Es-
tado.

5. El sistema espafiol de Seguridad Social es...

a) no contributivo.

b) eminentemente asistencial con ciertos rasgos contributivos.

c) eminentemente contributivo con ciertos rasgos asistencializadores.
d) no asistencial.

6. Seflalad las dos afirmaciones ciertas en relaciéon con el modelo constitucional de Seguridad
Social:

a) El Estado tiene competencia exclusiva en materia de Seguridad Social y sanidad.

b) El Estado tiene competencia exclusiva en materia de Seguridad Social y compartida con
las CC. AA. en sanidad.

c) Las CC. AA. tienen competencia en materia de asistencia social.

d) El Estado no tiene competencia exclusiva en materia de Seguridad Social.
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7. Segun la Ley 39/06, de proteccién a la dependencia,...
a) se trata de una norma de Seguridad Social.
b) se trata de una norma de asistencia social.

c) se trata de una norma de sanidad.
d) no se pronuncia sobre ninguna de estas afirmaciones.

8. De acuerdo con la LGSS, ;los complementos por minimos tienen naturaleza contributiva?

a) Si.
b) No.

9. ;El Pacto de Toledo es una norma aprobada por mayoria absoluta en el Parlamento?

a) Si.
b) No.

10. ;Existe la posibilidad de computar la cotizaciéon hecha en Alemania si una empresa ale-
mana os contratd para prestar servicios en su pais?

a) Si.
b) No.

11. ;Un extranjero que cotiza en Espafia puede exportar la prestacion a su pais de origen?

a) Si.
b) No.

12. ;Se puede incluir en més de un régimen de Seguridad Social por un mismo trabajo?

a) Si.
b) No.

13. ;El Estado puede recurrir al fondo de reserva de la Seguridad Social?

a) Si.
b) No.

14. En la cotizacion a la Seguridad Social...

a) son sujetos obligados el empresario y el trabajador, pero solo es responsable el trabajador.
b) son sujetos obligados el empresario y el trabajador, pero solo es responsable el empresario.
c) son sujetos obligados el empresario y el trabajador y los dos son responsables.

d) No esta obligado ninguno de los dos, pero si que son responsables si les reclaman la deuda
por cotizacion.

15. Con caracter general, la base de cotizacién por contingencias profesionales...

a) es idéntica a la de las contingencias comunes.

b) no existe puesto que el tinico obligado al pago es el empresario.
¢) solo se abona cuando se produce el hecho causante.

d) es superior a la base de cotizacién por contingencias comunes.
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Solucionario

Actividades

1. En este precepto esta la clave de la proteccién dado que se centra en las principales amena-
zas para la supervivencia: la incapacidad para trabajar, la incapacidad para encontrar empleo
y la defuncién del cabeza de familia. Solamente se echa de menos una atencién especifica
a la salud.

2. El articulo 14 de la Ley de prevencion de riesgos laborales (Ley 31/1995, 8 de noviembre
[BOE, 11]) establece un deber genérico de proteccién del empresario que lo obliga a garantizar
la seguridad y salud de los trabajadores a su servicio en todos los aspectos relacionados con el
trabajo. Implica admitir que hay una responsabilidad objetiva parecida a la de la Ley de 1900.

3. La exposiciéon de motivos seflala que «se trata de que las situaciones o contingencias,
definidas a todos los efectos, se entiendan univocamente, sin que circunstancias de lugar o de
tiempo determinen variaciones esenciales reflejadas en la desigualdad de las prestaciones».

4. Pablica, obligatoria y solidaria.

5. Contributivo: proteccién de los trabajadores y cotizacién; asistencial: proteccién del ciu-
dadano e impuestos.

6. El Tribunal Constitucional admite la competencia de las CC. AA. para complementar las
pensiones no contributivas incluso siendo estas de competencia estatal. Considera que se
trata de ayudas asistenciales por varias razones: por el cardcter complementario de las pres-
taciones de Seguridad Social, por el caricter extraordinario al limitar el tiempo de percepcién
y por tener que imputar el pago a los presupuestos de las CC. AA..

7. «Los poderes publicos mantendran un régimen publico de Seguridad Social» (nivel con-
tributivo).

«[...] para todos los ciudadanos [...]» (nivel asistencial).

«[...] que garantice la asistencia y las prestaciones sociales suficientes en las situaciones de
necesidad [...]» (nivel asistencial).

«La asistencia y las prestaciones complementarias serdn libres» (nivel complementario).

8. Como todo reglamento de la UE, se trata de una norma juridica de derecho europeo de
alcance general y de eficacia directa.

9. Los regimenes especiales representan regimenes juridicos propios dentro del sistema de
Seguridad Social previstos para actividades profesionales y econdmicas especificas. Por su
parte, los sistemas especiales se pueden establecer tanto en el RGSS como en cada uno de
los regimenes especiales solo para ordenar una materia concreta (encuadre, afiliacion, coti-
zacion, etc.).

10. Reparto. Ventaja: mejor adaptacion a las exigencias econémicas coyunturales. Inconve-
niente: sensibilidad al riesgo de alteracién entre cotizantes y pasivos.

Capitalizacién. Ventaja: acumulacion de capital. Inconveniente: sensibilidad a los riesgos de
mercado y a las oscilaciones financieras de los depésitos que se han puesto.

Caso practico

En cuanto a la inexistencia de relacion laboral por existir una subvencién publica, la Sala de lo
Social del Tribunal Supremo entiende que «carece de toda relevancia tal circunstancia, puesto
que ese es un aspecto que afecta a la relacién juridica que se establece entre la academia y la
Administracién pablica competente, mas no afecta a la relaciéon que aquélla entabla con los
profesores a los que contrata para poder desarrollar la actividad a la que se compromete con
dicha Administracién. No existe vinculacién alguna entre los trabajadores y el organismo
publico. Las facultades que éste mantiene en orden a determinadas caracteristicas de los
cursos o de los alumnos se desarrollan en el seno del vinculo juridico que asume la empresa,
no implicando conexién con los trabajadores contratados para la ejecucién de la actividad
sujeta a aquel marco de formacién subvencionada» (STS -Sala Cuarta- de 10 de abril de 2018,
resolucién 381/2018, FJ 2).

Por lo que se refiere al caracter de autoridad laboral de la Tesoreria General de la Seguridad
Social, la jurisprudencia social viene indicando en el Gltimo afio que «nos encontramos en
presencia de una acta de infraccién que se ha levantado por la Inspeccién de Trabajo y Se-
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guridad Social por falta de alta y cotizacién a la seguridad social, cuyos tipos infractores se
encuentran en el articulo 22.2 LISOS que califica como falta grave "no solicitar la afiliacion
inicial o alta de los trabajadores que se encuentren a su servicio" y 23.1 b) LISOS que se refiere
a "no ingresar, en el plazo y forma reglamentarios las cuotas correspondientes que por todos
los conceptos recauda la Tesoreria general de la Seguridad Social". Pues bien, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 4.1 a ) 1° del indicado Reglamento la imposicién de estas
sanciones correspondera a la Direccion Provincial de la Tesoreria General de la Seguridad So-
cial, quien, por tanto, estaba legitimada para interponer la demanda rectora de las presentes
actuaciones» (STS -Sala Cuarta- de 11 de julio de 2018, resolucién 745/2018, FJ 4).

Ejercicios de autoevaluacion

1.b
b) Correcta. Se requiere la obligatoriedad.

2.b
b) Correcta. Precisamente surge para derivar su responsabilidad en todo caso, incluso cuando
no concurran culpa o negligencia del empresario.

3.b
b) Correcta. Las bases y los principios ordenadores de este sistema estan en la Ley de bases
de 1963.

4.a
a) Correcta. Solo puede ser publico. El nivel complementario puede completar pero no sus-
tituir el régimen publico.

S.c
c) Correcta. Parte de un sistema muy contributivo que se asistencializa poco a poco.

6.bc

b) Correcta. El Estado tiene competencia exclusiva en materia de Seguridad Social (art.
149.1.17 CE) y compartida en sanidad (arts. 149.1.16 y 148.1.21 CE).

c) Correcta. Las CC. AA. son las que tienen competencia en materia de asistencia social (art.
148.1.21 CE).

7.d

d) Correcta. La norma solo recurre al articulo 149.1.1 de la CE para defender la competencia
exclusiva del Estado en la regulacién de las condiciones bésicas que garanticen la igualdad
de todos los espafioles.

8.b
b) Correcta. Tienen naturaleza no contributiva (ex art. 109.3.b LGSS).

9.b

b) Correcta. Se trata de un acuerdo confirmado por todas las fuerzas politicas con represen-
tacion parlamentaria en el momento en el que se cre6 (1995) que hoy continta vigente por
medio de una comisién parlamentaria creada ad hoc aunque, en los Gltimos tiempos, no se
ha convocado y, a veces, se han efectuado reformas sin debate previo ante este.

10. a
a) Correcta. En virtud de la normativa europea (bésicamente, el Reglamento 883/2004), se
impone la totalizacién de los periodos de seguro y la pro rata temporis.

11.a
a) Correcta. Siempre que tenga derecho a la prestaciéon, que se admita la exportabilidad de
esta prestacién y que haya un convenio bilateral o multilateral con su pais de origen.

12.b
b) Correcta. El articulo 8 de la LGSS prohibe la inclusién multiple obligatoria.

13.a
a) Correcta. Siempre que haya necesidades en relacién con las prestaciones contributivas
(art. 91 LGSS).

14.b
b) Correcta. Los dos estan obligados, pero el tinico responsable es el empresario.

15.d
d) Correcta. A la base de cotizacién por contingencias comunes se le afiade la parte corres-
pondiente a las horas extraordinarias que se han hecho.
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