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EVOLUCION DE LA POSICION DEL ESTADO EN LA COBERTURA
DE LOS RIESGOS SOCIALES

1. Es ya tradicional e} distinguir en la evolucién de la cobertura de los
riesgos sociales una serie de etapas, que se inician en el XiX, con meras for-
mas de previsidn privada, y culminan en nuestros dias con sistemas mds o
menos desarrolladas de Seguridad Saocial (1). En este desarrollo, la actitud
o posicién del Estado tiene un importante protagonismo. Por eso es espe-
cialmente significativo examinar la posicién juridica que el Estado ha to-
mado, tanto frente al sistema en si como frente a los entes gestores y frente

{x) Sobre la evolucién de la Seguridad social, vid. LARROQUE: De l'Assurance So-
ciale a la Sécurité Sociale, en Rev. Int. du Travail, 1948; pig. 567.
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a los mismos beneficios, ain mds en ordenamientos como e! nuestro, en que
ha sido mucho mds la iniciativa estatal que la actuacion de los interesados
la que ha creado y hecho desarrollar las diversas formas que han existido.
Sobre el particular cabe distinguir una serie de momentos.

Superado ya e! abstencionismo inicial, que dejaba también a la autono-
mia de la voluntad la cuestidn de la cobertura de las situaciones de necesi-
dad creadas por el acaecer de sucesos tipicos en la vida social, calificados
pot ello de riesgos sociales, el Estado fué consciente de la necesidad
de intervenir por la exigencia de las circunstancias y para resolver cuestio-
nes urgentes. La intervencion del Estado en um ‘primer momento tiene un
especial significado de apoyo y fomerto o de sustitucién de iniciativas pri
vadas por entenderse que ‘se trataba de una mera cuestion privada, en la
que sélo intereses privados estaban afectados.

Esta primera actuacién estatal se debe asi no tanto al cumplimiento de
un fin propio, sino a la tutela de un fin privado, cuya realizacién podria
ofrecer dificultades. Las primeras formas de Previsién social «fueron ideadas
por los Gobiernos conservadores como vacunas <ontra el socialismo y no
como métodos curativos de la miseria, para atenuar la aspereza de la lucha
de clases en las industrias y mantener de esta manera con mds facilidad el
orden publico en las localidades donde se concentraban las turbulentas ma-
sas de trabajadores» (2). Estas medidas iniciales respondieron a una politica
defensiva y a un deseo de resolver problemas inmediatos; de ahi el des.
orden y discontinuidad en la evolucién, la parcelacion de la legislacidn.
vinculada al caso o situacién concreta, su desproporcidn entre los diversos
grupos profesionales y sus vacios y lagunas (3). No respondian a una clara

(z) Rossl, en Diccionario de Economia Politica (dirigido por NAPOLETANO). Ma-
drid, 1962; -pag. 1526.

LépeEz NUREZ, mostrando la mentalidad de su época, afirma que la misién del Es-
tado, en lo que respecta a la Previsién, consiste en instruir y educar a los ciudadanos
para que puedan alcanzar los beneficios de la Previsién, favorecer la prictica de la Pre-
visién debida a la iniciativa social y particular, vigilan operaciones para evitar fraude,
castigar a los defraudadores y «administrar la Previsién nacional en los casos que con-
venga al bien cominn». (Lecciones elementales de Prevision. Madrid, 1913: pigs. 163-164.)

En la variacién de la postura estatal hay mis que modificacidn de fines, como afir-
ma GUEL], una modificacién de cdmo y en qué intensidad esos fines deben ser perse-
guidos (en Il sistema giuridico delle assicurazions sociali, en Trattato Dir. Lav. Borss
Pergolesi, 2.% ed. tomo Il, 1, pdg. 38). .

(3) Segiln CATALDI la legislacién de Previsidn por haber surgido bajo las presiones
y las condiciones histdricas, ccondmicas, sociales y politicas ha tenido necesariamente
una génesis y una evolucién discontinua y desordenada, las disposiciones legislativas
se han resentido, en suma, de las presiones mismas de la lucha de clases, y mds larga-
mente, de la influencia de los intereses contrastantes de los trabajadores, de los em-
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politica estatal, que no podia existir en una materia que aiin no se enten-
dia propia. Las manifestaciones mds importantes en esta etapa son la legis-
lacién de accidentes de trabajo, basada en la idea de riesgo profesional (4),
y diversas manifestaciones parceladas de Previsién social de los trabajadores
con un caracter en general facultativo y reparador {(5).

2. Una fase diversa comienza cuando el Estado se ve obligado a inter-
venir en favor de los trabajadores a través de una politica decidida de im-
plantaciéon de Seguros Sociales obligatorios y publicos. En este momento
se produce una importante novedad: «la asistencia colectiva deviene interés
del Estado” (6). Este interés piiblico justifica la estructura de Derecho pu-
blico a que viene sometido el sistema; lo establecen normas de Derecho

pleadores y de las mismas clases dirigentes responsables de la politica estatal, por lo
cual, especialmente en los primeros tiempos, se ha tenido una legislacién «ora affrettata
ed ora piegata a situazioni contingenti, ora lacunosa ed ora appensita da soprastrutture,
portata a concedere a seconda delle istanze e quindi disorganica, soroporzionata da cate-
goria a categoria e da protezione a protezionen (Il sistema giuridico delle assicurazsons
sociali, en Trattato Borsi Pergoless, 3. ed., pig. 16).

(40 La Ley de Accidentes del Trabajo de 1goo es la que establece cntre nosotros
el primer régimen de proteccién legal de los accidentes de trabajo, acogiendo plena-
mente la @pcién del «riesgo profesionals. Vid. sobre la cuestién, por todos, GaRcla
OVIEDo: Tratado elemental de Derecho social, 6.5 ed. 1954; pdgs. 365 y sigs.

(5) La Ley de 27 de febrero de 1908, que crea el Instituto Nacional de Previsién,
parte precisamente de la premisa del caricter facultativo de aseguramiento. Confrontese
los arts. 13 y sigs. de la citada Ley y los arts. 65 y sigs. de los Estatutos del I. N. P.
(aprobados por los Reales Decretos de 24-XIl-1908 y 26-I-190g). Este régimen de «liber-
tad subsidiada» que hacia obligatoria la bonificacién estatal para la formacién de pen-
siones de vejez, tuvo escaso resultado precisamente por su falta de obligatoriedad.
Vid., al respecto, I. JIMENEZ: El Instituto Nacional de Prevision: Notas sobre su des-
arrollo, Madrid, 1930.

(6) Cfr. Barassi {Previdenza sociale e Lavoro subordinato, Milano, 1954, 1, pag-
nas 17 y sigs.); muestra cdmo los Seguros sociales aparecen cuando en un lento pro-
ceso evolutivo se llegd a concebir que la «necesaria tutela del trabajador contra los
riesgos» era un interés colectivo, esto es, del Estado, y marca una serie de etapas en
esta evolucién, segin que la tutela del trabajador sea «interés puramente del trabajador
individual, interés también de la empresa a la que el trabajador pertenece, interés de
todas las empresas y de todos los trabajadores, considerados ambos globalmente. Inte-
rés, en fin, de unos y otros, de los empleadores y de los trabajadores sintetizados en
la colectividad nacional, esto es, en el Estado» (pig. 22).

Segin LEvI SANDRI, la evolucién de la Previsién social tiene como nota significativa
importante la evolucién de la intervencién del Estado en la misma, no sdlo por su
cada vez mayor intensidad, sino también por basarse en fines distintos y cada vez mds
amplios y dar lugar a formas distintas. (Lo Stato e lorganszazzione della sicurezza
sociale, en Riv. Inf. Mal. Prof., 1959, pigs. 1119 y sigs.)
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necesario absoluto, que imponen deberes juridico-publicos, cuyo cumpiimien-
to controlan, vigilan y sancionan érganos estatales; los entes gestores de los
Seguros Sociales son entes publicos, o al menos, colaboradores en un servi-
cio piblico y sometidos en su gestiéu a normas juridico-piiblicas. Se trata
sustancialmente de la publificacién del sistema privado de seguros mediante
la implantacién-de la obligatoriedad ¢ el sometimiento en todo su funcio-
namiento al Derecho publico.

La obligatoriedad de la institucién refleja el interesamiento piiblico en
el tema, que impone, limitando considerablemente la autonomia de los pri-
vados, un aseguramiento obligatorio a cargo de empleadores y trabajadores,
y por tanto, una solidaridad de los grupos a través de una estructura fun-
damentalmente mutualista (7). En este momento, la creacién de los diver-
sos entes o Institutos gestores, su reglamentacidén y disciplina y la interven-
cién estatal en los mismos responde a la idea inicial defensiva de conseguir
y garantizar el orden social. Pronto, sin embargo, el Estado comienza a in-
teresarse en la propia marcha de los Seguros Scciales, pero el interés publico
queda satisfecho con la creacién del sistema de la Previsidn social, mientras
que la satisfaccién efectiva de los intereses individuales de los trabajadores
no requiere relevancia frente a la accidn estatal. Es decir, el interés piblico
se satisface con la imposicién de la solidaridad de los grupos, y esta solida-
ridad general engendrard un sistema en el que se reconocerin, en su caso,
derechos subjetivos de los trabajadores. muy en directa conexién con las
obligaciones impuestas de afiliacién y cotizacidén, y tales derechos satisfacen,
a su vez, los intereses privados (8).

Esta idea de composicién de intereses colectivos e imposicién de soli-
daridad de los grupos es la que, segfin la doctrina italiana, primaba en el
momento de la Carta del Lavoro. Sabida es la influencia de ésta en nuestro

(7) Que el Seguro social estd basado en una «Gefahrengemeinschaft» de origen le-
gal es generalmente 1econocido, pues a través de la participacién obligatoria de emplea-
dores y de trabajadores se constituye una disttibucién de riesgos que responde en sus-
tancia a la ida mutualista (Cfr., por ejemplo, VENTURI: [ fondamenti scientifici della
sicurezza sociale, Milano, 1954, pdg. 609. TROGLET ha sefialado agudamente ¢émo prea-
samente el mutualismo al apoyarse sobre el aseguramiento obligatorio ha marcado su
propia limitacién e inadaptacién (Problémes généraux de la Sécurité Sociale en Belgique,
Bruxelas, 1961, pdgs. 213 y sigs).

(8) Asi, PERSIANI: Il sistema giuridico delle Previdenga Sociale, Padova, 1960, pi-
gina 8. Cfr., por ejemplo, DE VaLLEs {Le asstcurazione social, en Primo trattato Dir.
Amm, ltal., de Orlando, t. VI, I, Milano, 1930, pig. 330 y sigs.) para el cual el inte-
rés piblico queda satisfecho con la realizacidn de la actividad normativa de establecer
el sistema de los Seguros sociales, hadéndolo obligatorio, y cuanto mds con la activi-
dad de control
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Fuero del Trabajo, que responde también en su conjunto a ideas similares:
la Previsién social se impone como tarea propia del Estado, dindose una
coincidencia material entre el interés pitlico del Estado a crear y mante-
ner las instituciones en esta materia con el interés privado de los trabaja-
dores a la proteccidn dispensada por estos sistemas. Pero estos intereses no
tienen relevancia directa sino en cuanto que hagan referencia a los intere-
ses de la produccién o de sus «elementos» (9). En todo caso, «el Estado mo
es ya meramente espectador, tendente sdlo a la tutela del orden publico;
él asume parte activa e incluso preminente en la asistencia del trabaja-
dor» (10).

La imposicidn, colaboracién y solidaridad entre los grupos como corres-
pondiente a un interés piblice explica el que la satisfaccién del interés pi-
blico se cumpla con el establecimiento y la garantia de tal imposicién y
que el Estado cumpla el fin piblico de a prevision de los trabajadores con
el solo establecimiento y la existencia del sistema. Es la solidaridad entre
jos grupos la que, por su parte, realiza la tutela efectiva del trabajador en
los casos de acaecimiento de riesgos. Por eso el Estado llama a colaborar a
las mismas categorias laborales y sus representaciones profesionales, estruc-
turadas, ademis, en el sistema nacionalsindicalista como Corporaciones de
Derecho piiblico. El engarce de la Declaracion X del Fuero con la XIII, 6,
responde plenamente a esta idea de intervencién de las categorias intere-
sadas en la realizacién del sistema de Previsidn social (11).

3. Un nuevo e importante paso se da cuando la cobertura de los ries-
gos sociales interesa efectivamente en su desarrollo y realizacién al propio
interés publico, que no queda satisfecho con la mera existencia del sistema.
Esto sucede fundamentalmente cuando tiene lugar la consagracién de un
«derecho social» constitucional a la proteccién de los Seguros sociales, pues
esto significa no sélo que la realizacién de una politica de Seguros sociales

(6} Vid. sobre la cuestién DEL Peso: El Fuero del Trabdjo y la Seguridad social
espaiiola, en R. d. T., 1961, que interpreta el Fuero, sin embargo, con un sentido nove-
doso y ambicioso que quizd no estuviera en el 4nimo de sus redactores. No debe olvi-
darse que la idea de «seguro total» alude al deseo de unificacién de los Seguros sociales
que ya se habia sentido en la Il Rpiiblica {Vid. la Orden de 10-V-32, y sobre la misma,
JorRDANA DE PozAS: Revista de Trabajo, 1941, julio-agosto). ’

(10) Asi, BARASSI: Previdenza Sociale e Lavoro Subordinato, cit., t. [, pig. 23.

(11) Segin PERSIANI, en el ordenamiento corporativo las categorias interesadas son
representadas legalmente por los Sindicatos, entes de Derecho piblico, verificdndose asi
una ooincidencia del interés de los trabajadores singulares con el piiblico, pero «los
intereses de los individuos son sintetizados en’ el interés del Estado y el trabajador es
tutelado como elemento esencial de la riqueza nacicnals (I} sistema, cit., pig. 9)-
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es una tarea propia del Estado, sino que se trata de un cometido que pre-
ceptivamente tiene que realizar, pues se lo imponen las normas constitu-
cionales, y existe un Derecho subjetivo pablico a la realizacién de tal tutela
de las personas titulares de tal «derecho social».

El caricter de fin piblico de la Previsién social se habia afirmado en
la Constitucién de 1931, que imponia preceptivamente al Estado la obliga-
cion personal de garantizar al trabajador una existencia digna y de regular
diversos supuestos de Segutos sociales (r2). Ya aqui puede hablarse de un
«derecho social» constituctonal del trabajador a los Seguros sociales, que se
formula con mayor claridad en el articulo 28 del Fuero de los Espafioles.
Prescindiendo de las diferencias de rango de ambos Cuerpos legales, puede
decirse que en ambos late la misma idea de considerar la asistencia del tra-
bajador a través del sistema de Seguros sociales como una funcién directa
del Estado, que no puede limitarse a establecer o imponer solidaridad entre
las categorias y grupos intetesados, sino que tiene que mantener necesa-
riamente un sistema de Seguros sociales, cuyo funcionamiento no sélo sa-
tisface intereses de los privados, sino, directa e inmediatamente, un interés
propio del mismo Estado. La intervencidn estatal no sélo ha de ser mis
intensa, sino que deriva de ideas y principios distintos; de ahi que la in.
tervencién sindical ya no se mencione y que no se limite la funcién del
Estado a la creacién de instrumentos a través de los cuales se satisfagan los
intereses de los particulares. Como afirma Persiani, la intervencién del Es-
tado, que «debe ser considerada con referencia a los cometidos que las dis-
posiciones constitucionales le imponen en esta materia, se encamina direc-
tamente a la realizacidn de la tutela de previsién como fin publico, y sdlo
mediatamente a la satisfaccidn de los intereses individuales y de los gru-
pos, que vienen protegidas sdlo en cuanto conexos con el interés pibli-
co» (13).

La serie ininterrumpida de preceptos legislativos y reglamentarios que
desde las citadas fechas se dictan en materia de Seguros sociales suponen,
por tanto, la realizacién de una tarea que preceptivamente se impone al
Estado, que no puede desentenderse en esta materia. El desorden v dis-
continuidad de tales medidas responde a la propia idea técnica del Seguro
social; el Estado, compelido a dar cumplimiento a un derecho de asistencia
en determinados riesgos, crea en cada caso y para cada uno de ellos los

(12) Art. 46, 2.°¢ «lLa Republica asegurard a todo trabajador las condiciones nece-
sarias a una existencia digna. Su legislacién regulari: los casos de Seguro de enferme-
dad, accidentes, paro fotzoso, vejez, invalidez y muerten.

(13) Il sistema, cit., pdg. 144.
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ipstrumentos que cree mas convenientes al propdsito, de acuerdo con las
drcunstancias contingentes, a los criterios técnicos del momento, a las cir-
cunstancias contingentes, o al ejemplo de otros sistemas. Se establece un
sistema estatal de Seguros sociales, en el que la participacién de las categorias
interesadas responde mds a la idea de participacién e intervencién en la ges-
tion de entes piiblicos que a la de creacién de entes por la autonomia colectiva
que colaboren en la realizacién de funciones publicas (14). Al mismo tiempo
la intervencion sindical directa en esta materia es reducida, complementaria y
externa en general al propio sistema, o funcionando como mera colaboracién
al lado de otras colaboraciones privadas, y ello por el propio caricter de fun-
cion estatal que alcanza la Previsién social.

4. La realidad de nuestros Seguros sociales muestra una serie de im-
perfecciones y lagunas que han dado lugar a una serie de aspiraciones y
deseos de reforma y perfeccionamiento. Este movimiento ha venido unido,
al mismo tiempo, con una tendencia ideoldgica externa que ha transforma-
do sensiblemente la idea clisica de la Previsién social para acufiar una nueva
idea y un nuevo término que es la llamada Seguridad Social.

La Seguridad Social supone un nuevo y, por ahora, {ltimo paso en la
evolucién. La «liberacién de la necesidad» como aspiracidén estatal nace con
los principios de la Carta Atlintica y se consagra en la Declaracién de la
de Filadelfia de 1944, asi ccmo en los principios sociales de la Declaracién
Universal de los Derechos del Hombre de 1948, cuyo articulo 22 declara
que toda persona tiene derecho a la Seguridad Social.

Entretanto, nuestro ordenamiento, inspirado todavia en la idea tradicio-
nal de los Seguros sociales continuaba realizando una empresa, no cumpli-
da en su totalidad, de politica de Seguros sociales, y permanecia alejada de
los nuevos rumos de la Seguridad Social, que era objeto sdlo de estudio y
comentario en la doctrina cientifica (15). Sin ‘embargo, nuestra progresiva
incorporacién a la vida internacional y nuestra sucesiva entrada en lo: mis
importantes Organismos internacionales hacila que, al menos a través de
compromisos internacionales, comenzaran a aceptarse las nuevas ideas y prin-
cipios, que llegan luego a adquirir rango de positividad interna al consagrar-
se formalmente en la llamada Ley de Principios Fundamentales de 17 de
mayo de 1958, la cual reconoce el derecho de todos los esparioles... a los
beneficios de la asistencia y la seguridad sociales. '

(14) Cfr. Pérez Bomija: La Segundad social como servicio paiblico, Madnd, 1954.
{rs) En una ingrata labor de pioneros deben citarse los maestros GARcIa OVIEDO,
JORDANA DE Pozas y PEREZ BoTia.
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LA SEGURIDAD SOCIAL, FUNCION ESENCIAL DEL ESTADO

5. Prescindiendo del complejo problema de la naturaleza formal y vi-
gencia material de la citada Ley, el expreso reconocimiento del derecho de
la persona a la Seguridad .Social tiene gran trascendencia y significacién
juridica. En efecto, entre la formulacién de 1945 en el Fuero de los Espa-
fioles y la de 1958 no hay un mero cambio de terminologia, sino, evidente-
mente, un <ambio total de planteamiento y de formulacién, que responde a
las nuevas corrientes e ideas que alentaban en el exterior, y cuya acogida
significaba un cambio importante de la actitud del Estado en la materia.

Ciertamente la doble referencia a «Asistencian y «Seguridad» sociales
pudiera ser entendida al modo de contraposicién entre dos formas de cobertura
de los riesgos sociales: una, la Asistencia soctal, y otra, la Prevision o Segu-
ro social, con lo que la Ley, en iltima instancia, no innovaria gran cosa. Sin
embargo, del contexto y de las realizaciones posteriores se deduce claramente
que la mencién Seguridad Social tiene un auténtico sentido propio y nove-
doso, que se contrapone a la Asistencia como funcién estatal diversa.

Nuestro ordenamiento acepta asi un concepto de Seguro social restrin-
gido y relativamente exacto, y no el excesivamente amplio y falto de signi-
ficacién juridica precisa que quiere ver en ella ya una meta ideal mds o
menos utdpica de liberacién absoluta de la necesidad (16), ya todo aquel
complejo de actividades desarrolladas por la comunidad «para asegurar a
los ciudadanos su bienestar fisico y su elevacién moral e intelectual y a ga-
rantizarle Jos medios suficientes para satisfacer las exigencias sociales en cual-
quier fase de su existencia» (17). Pero el caricter restringido del concepto
no es llevado al extremo de confundirlo con el imbito de la Previsién o Se-
guros sociales, y diferenciado de éstos sélo por la utilizacién de nuevos prin-

(16) Cfr., por ejemplo, DOUBLET-LAVAU: Sécurité Sociale, Paris, 1957, pdg. 5: «lLa
Sécurité Sociale est un but a atteindren. También PEREZ BOTIa afirma que la Seguridad
social es un concepto relativo que constituye una idea fuerza en el orden politico,
Curso de Derecho del Trabajo, 5.° ed., pig. 478.

(17) Asi, COLOMBO: Princips ed ordinamento delia assistenza sociale, Mildn, 1959,
pigina 7. En general la doctrina italiana suele mantener un concepto relativamente
amplio de la Seguridad social, en contraposicién af mdis limitado y preciso de Previsién
social. Cfr., por ejemplo, CANNELLA: Corio di Diritto dells Previdenzd Sociale,” Milano,
1959, pgs. 9 y sigs.
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cipios técnicos y organizativos. El cambio de terminologia, y sobre todo, la
contraposicién Asistencia y Seguridad sociales, asi como la referencia a «es-
pafioles», nos indica que la mencién no hace referencia tan sélo a una nue-
va versién de las formas y sistemas de Previsién o Seguro social (18). Afin
mds: la influencia que la Declaracidn de Derechos del Hombre ha tenido
en la Ley de Principios Fundamentales nos muestra la decidida afirmacién
de nuestro sistema de acoger los nuevos principios e ideas de la Seguridad

Social (19).

Aun cuandc en la actualidad el progresivo desarrollo de la Asistencia y
la Seguridad sociales han atenuado en buena parte los rasgos definitorios
tradicionales entre el Seguro social y Asistencia, no hay duda de que, tanto
¢n su planteamiento como en su imbito y en sus técnicas puede distinguirse
esa nueva versidén de la Beneficencia piblica que se llama Asistencia Social
y la Seguridad Social {20). Sin embargo, una cierta confusién terminolégica
impide a veces aclarar rectamente los conceptos, puesto que al Jado de esa
Asistencia-Beneficencia piblica habla la doctrina, ya dentro de la Seguri-
dad Social en sentido propio, de un «régimen de asistencia», calificado’ tam.
bién de social, enfrentado con nuevas formas de Previsién social. La dificul:
tad de delimitacién de los conceptos es por la falta de terminologia adecua:
da. Por ello, para evitar confusionismos, llamaremos desde ahora a esa «Asis-
tencia social» de que habla la Ley de Principios Fundamentales de 1958 —y

(18) Vid. la excelente exposicion de MARfA PALANCAR: La Seguridad social en el
Derecho constituciondl espariol, en Revista de Trabajo, 20, pigs. 18 y sigs. Segin DURAND,
«la politica de Seguridad social no constituye una simple prolongacién de fa de Seguros
sociales» {La politique comtemporaine de Sécumté sociale, Paris, 1953, pdg. 163).

{19) Vid. sobre la Declaracién Universal y la Seguridad Social: CURCIO: I dintti
della Sicurezza sociale nella Dichiaragione Universale des diritti dell’Uomo, en 1 Prob.
Serv. Soz., 1950, pig. 116; LEGA: Il comceto di Sicurezza sociale nella Dichiarazsone
Universale des divitt: dell’Uomo, en Ann. Un. Ferrara, 1955, 111, pigs. 15 y sigs.:
VEDEL: La Déclavation Umiverselle des droits de VHomme, en Droit Social, 1949,
pigina 372; BAYON: Los derechos a los beneficios de la Seguridad social como patri
monio del hombre, en R. L. S. S., 1958, 4, pig. 1026.

(z0) Asf, DURAND: La politique contemporaine, cit., pig. 602 y sigs.: «En su esta
do actual de desarrollo las instituciones de Seguridad social no han provocado la’ desapa-
ricién de la Asistencia social, porque la Seguridad social no asegura complétamente. y
sin limite de tiempo, la indemnizacién de todos los riesgos sociales y de todos los ele-
mentos de la poblacién.» Cfr. ALVIN: Salaire et Sécunté sociale, Paris, 1947, pdgs. 21-22.

Entre nosotros es reconocido generaimente. Vid., por ejemplo, Garda OVIEDO:
Tratado elemental, cit., pig. 604: «La experi?ancia acredita la insuficiencia del régimen
de Seguros, por lo que se hace preciso sean seguidos de la Asistencia piblica. Este es
¢l sentido de la moderna Seguridad social.»
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que es una nueva version de la Beneficencia pablica— «Asistencia piblican,
pues éste es su auténtico rasgo definitorio, y contraponemos a ésta la Se-
guridad Social.

6. Esta contraposicién nos permite aceptar el concepto de Seguridad So-
c1al que ha fijado la doctrina: «Complejo sistema, a través del cual la Ad-
ministracién piblica u otros entes piiblicos realizan el fin piiblico de la soli-
daridad con la concesién de prestaciones de bienes en dinero, o en especie,
o de servicios a los ciudadanos que se encuentren en una situacién de ne-
cesidad al verificarse determinados riesgos.» La liberacién de necesidad se
realiza a través del otorgamiento de prestaciones; la situacién del individuo
frente a ellas puede ser diversa, su interés privado puede coincidir con el
publico y tener un derecho subjetivo al otorgamiento, y entonces estamos
ante la forma de «Previsidn socialy, o existe sdlo una tutela indirecta de
ese interés, y por ello falta el derecho subjetivo perfecto a la prestacién,
que se da en la forma de «Asistencia social» {21). Incluso al lado de estas
formas de «remedios» por razones técnicas del mejor funcionamiento de los
servicios y mayor economia de los mismos pueden encuadrarse ciertos tipos
de «prevencién» de riesgos encuadrados formalmente dentro del régimen
de la Seguridad Social (22). ’ ’ | ’

Al existic la Seguridad Social al lado de la Asistencia piablica se nece-
sita una delimitacidn de funciones. Estd ya existe, en buena parte, en la
predeterminacién de riesgos, que es nota propia del régimen de la Seguri-
dad Social, pero esta delimitacién objetiva no basta. Desde luego, ha de acep-
tarse con Venturi que cel surgir eventos capaces de causar un desequilibrio
entre necesidades y medios para satisfacerlos, que imponen privaciones ma-
teriales y sufrimientos morales, es un riesgo universal. Por tanto, todo hom-
‘bre, toda mujer, todo nifio, deben ser tutelados sin excepcién» (23). Sin em-

(21) Acogemos el concepto de PErsiaNt: R sistema..., cit., pdgs. 25 y sigs.

(22) Cfr. ALONSO OLEA: Instituciones de Seguridad social, Madrid, 1959, para el
cual la Seguridad social puede ser definida «como el conjunto de medidas para la pre-
vencién y remedio de riesgos» (pdg. 3). Segin NETIER, al fado de [a cobertura de ries-
gos y del suministro de medios para recuperar capacidad laboral es objetivo de la Segu-
ridad social, «la prevencién, es decir, las medidas destinadas a evitar la aparicién de
eventualidades susceptibles de entrafiar dafios fisicos o pecuniarios a las personas» (La
Sécunté Sociale et ses Principes, Parls, 1959, pig. 11). Pero estas formas de preven-
cién tienen mis conexidn formal y técnica que sustancial con las formas de cobertura
y otorgamiento de prestaciones que son la genuina sustanca de la Seguridad social.

(23) I fondamenti, cit., pig. 331. Cfr. CaNNELLA: Corso di dintto della previdenza
sociale, Milano, 1959, pig. 13; PEREz BoTya: Curso de Devrecho del trabajo, <it., pi-

ginas 478 y sigs.
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bargo, esta aspiracién a la universalidad en la Seguridad Social no ha side
hasta el momento sino una aspiracién sentida como posible, pero no inme-
diatamente realizable. Si nuestra Ley de Principios Fundamentales habla del
derecho de los espafioles como tales, al aludir luego a Seguridad y Asistencia
muestra ya un posible dmbito de delimitacién de personas que impida en
todo caso que ningin espafiol quede al descubierto y pueda integrarse en
alguno de los dos sistemas. La especializacién de la Seguridad Social se dari,
por tanto, en nuestro sistema no sélo en un imbito objetivo de predeter-
minacién de riesgos, sino también en un imbito subjetivo de delimitacién
de personas tipificadas por una presuncion de poder incurrir especialmente
en las situaciones de necesidad predeterminadas. Entre nosotros, igual que
en otros sisternas, estas personas no son otras sino las que no tiene otra fuente
de riqueza que su propio trabajo; las personas que viven de su propio tra-
bajo, sea cual sea la forma, o el modo o la clase que realicen.

Por tanto, la anterior definicién de Seguridad Social puede precisarse.
cara a nuestra realidad, con un dato mds: «limitarse especialmente a los
trabajadores o asimilados». Entre nosotros puede aceptarse asi la afirmacién
de Netter de «el objeto de la Seguridad Social es crear en beneficio de
toda persona, y especialmente de los trabajadores, un conjunto de garantias
contra un cierto nimera de eventualidades susceptibles. ya sea de reducir
o de suprimir su actividad, ya sea de imponetles cargas suplementariasn (24).
Garantfas que, segin la posicion del individuo frente al ente, serd en forma
de Previsién social o en forma de Asistencia social.

Debe tenerse en cuenta que la mencidén «trabajador» ha de ser entendi
da aqui en el sentido técnico juridico de parte de contrato de trabajo, sino
en el sentido amplio que comprenda, tanto el empleo privado como el em.
pleo piiblico, tanto el trabajo prestado pot cuenta propia como el trabajo
prestado por cuenta ajena, y no slo el trabajador personalmente, sino, en
cierta medida, también sus familiares (25). "

(24) La Sécurité Sociale, cit., pdg. 5. Cfr. ALONSO OLEA que afirma que la gene-
ralidad de la Seguridad social «consiste en muchas ocasiones no en que se aplique a
todos los cludadanos, sinoe a todos los traba;adores» (Inststuciones de Seguridad so-
cial, cit., pdg. 24).

{25) Vid., sobre el pamcular, y en especial sobre el problema de la inclusién del
trabajo auténomo por presumirse que también en éste es el trabajo. el tinico medio de
sustento del trabajador y de su familia, vid. LEGA: Il dintto del lavoro ed il lavoro
autonomo, en Riv. Div. Lav.,. 1950, pigs. 153 y sigs.; DURAND: La politique contem-
poraine de Sécurité Sociale, cit., pigs. 245 y sigs.; PERSIANI: Il sistema giutidico, «cit.,
pdginas 42 y sigs.; VENTURL: I fondaments, cit., pigs. 328 y sigs.; MONTOYA MELGAR:
La Seguridad social de los trabajadores autémomos, en R. 1. S. S., 1963.

Sobre el problema de la inclusidn en la Seguridad social de los empleados pub1|c05,
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En consecuencia, el derecho de todo <iudadano a la Seguridad Sacial y
a la Asistencia publica debe o puede entenderse no como cumulativo, sino
como optativo o diversificado. Nuestro ordenamiento no quiere dejar de
cubrir en las situaciones de necesidad a todos los espafioles, pero esta co-
bertura es diversificada segin las circunstancias del caso y de la persona,
siendo ya la politica legislativa del Estado la que trazard en concreto la de-
limitacidn de ambas formas, y se ba elegido, regiin confirma la nueva Ley
de Bases de la Seguridad Social, como criterio, el antes apuntado de riesgos
determinados y limite subjetivo de los trabajadores en sentido amplio y sus
familiares. Pero esa diversificacién de sistemas nada supone, en dltima ins-
tancia, en cuvanto a la vinculacién preceptiva que el Estado tiene de seguir
una politica coordinada de Segutidad y de Asistencia sociales que refuerzan
notablementz el sentido soctal que del propio Estado se predica.

En todo caso, tanto la Asistencita piblica como la Seguridad sociales vie-
nen concebidas como funciones esenciales del Estado, en sentido no sélo de
que a éste le viene impuesta desde sus propias normas fundamentales la rea
lizacién de una decidida politica en esta materia, sino que el propio Estado
como tal, en su concepcién y planteamiento actual, no es pensable sin la
realizacién de tal cometido (26).

vid. ALONSO OLEA-SERRANO GUIRADO: La Seguridad social de los funcionarios publicos,
Madrid, 1957; JORDANA DE Pozas: La Seguridad social de los funcionarios puiblicos en
Espana, en C. P. S., 12, pigs. 3 v sigs.; DE LA VILLA: Hacia una reforma de la
Seguridad social de los funcionarios publicos, en D. A., 1960, pigs. 25 y sigs.; La Pre-
visidn Social Mutualista de los funcionarios piblicos del Estado, en R. A. P., 4o, pa-
ginas 121 y sigs.; El nuevo régimen de Segunidad social de los funcionarios publicos,
en Il Semana estudios reforma admimstrativa, Madrid, 1963, asi como el en niimero 47
de D. A., dirigido por €l y con colaboraciones de BLANCO RODR{GUEZ, SAGARDOY, ViDA
SORiA, GALA VALLEJO y CARRASCO BELINGHON. .

(26} Segiin BARasst, «La tutela de la integridad material y espiritual del trabajador
es una de las funciones esenciales del Bstadon (Previdenza sociale e lavoro subordina-
to, cit., [, pdg. 25). Cfr. GASCSN HERNANDEZ: Los fines de la Administracién, en
R. A. P, 11, pig. 40: «Uno de los inexcusables fines de la Administraciéén actual es
el mantenimiento de la Seguridad social.»

Sobre el significado y exigencia constitucional de esta funcién, vid. Marfa PALAN-
CAR: La Seguridad social en el Derecho constitucional espafiol, cit., pags. 18 y sigs.
CRISAFULLL: Costituzione e protezione socale, en Riv. Inf. Mal. Prof., 1958, pigs. 126
y siguientes. Una cita de diversos textos constitucionales con reconocimiento de un
derecho a la Seguridad social, en MaRT] BUriLL: Tratado comparado de Seguridad so-
cial, Madrid, 1951, pigs. 142-151.

Debe tenerse en cuenta que la Seguridad social constituye un servicio a la persona
y debe permitir y favorecer el «desarrollo integral de la personan. Sdlo en tanto en-
cuentra justificaciéon es deseable. Cfr. PEREz BOTA: Reflexiones acerca de las doc.
trinas que sobre la Seguridad social contiene la Enciclica '"Mater et Magistra’’, en
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7. La «liberacién de necesidades» se realiza, por tanto, en nuestro orde-
pamiento, en Jo que al Estadc se refiere, por la conjuncién de tres sistemas
basados en principios y técnicas distintos. Dos de ellas se integran en el
sistema genérico de la Seguridad Social, y son el sistema de Previsién social,
basado todavia en buena parte en la idea de aseguramiento, pues, pese a
que existe «una marcada independencia entre la cotizacién efectiva y el de-
recho a prestaciones», no deja de existir cierta conexién material entre am-
bas, y en todo caso, existe una obligacién aseguradora «como obligacién de -
asumir el riesgo», y en segundo lugar, el sistema de Asistencia social, como
subsidiario y complementario de aquél, que es el sistema fundamental sobre
el que se monta toda la politica de Seguridad Social. A través de la Asisten-
cia social se completan para las personas sometidas a la Seguridad Social las
prestaciones de ésta para Jos casos ro previstos previamente, o para los que,
estando previstos por las circunstancias del caso, no estin suficientemente
cubiertos por la forma de Previsién. Por tanto, Asistencia y Previsidn socia-
les aparecen como principios separados que cubren diversas situaciones de
necesidad, pero que realizan una politica unitaria de cobertura de esas si-
tuaciones respecto a los trabajadores.

Ya fuera del sistema de Seguridad Social, la Asistencia piblica parece
como un tercer medio. tanto por su caricter subsidiario como por su sentido
complementario, que incluye aquellas situaciones de necesidad no cubiertas
ni objetiva ni subjetivamente por la Seguridad Social. El objetivo de libe-
racién de necesidad propio de ésta requiere su complementacién a través
de una amplia politica social estatal, dentro de la cual, y referida al otorga-
miento de prestaciones, ha de encuadrarse la Asistencia publica, cuya reali-
zacién posibilita el éxito auténtico de la propia Seguridad Social. De este
modo, al igual que sucedid en el Plan Beveridge, Seguridad Social y Asisten-
cia piblica no se excluyen, sino que aquélla slo puede funcionar si se com-
pleta con la aplicacién del principio de la Asistencia publica (27).

R. I. S. S., 1961, 5, pigs. 1185 y sigs.; ALONSO GARCfa: Régimen administrativo y
Seguridad social, en R. I. S. S., 1955, pigs. 557 y sigs.; MEILAN GiL: El Mutualismo
laboral, Madrid, 1963, pigs. 24-26. En efecto, como sefiala VENTURI, no es justificado
contraponer proteccién social y libertad como dos valores entre los cuales se imponga
una eleccién como reciprocamente incompatibles y destinados a disgregar la vida social
(I fondaments, pags. 780-781). i

Sobre la conexién del Estado social y la Seguridad social me remito a REUSS en
REUSS-JANTZ : Sogzialstaatspringip und Sozale Sicherheit, en Schriftenreihe der Hochschu-
le Speyer, t. 10, 1960; pigs. 8 y sigs.

(27) Cfr. JorDANA DE Pozas: La Seguridad social en la Gran Bretafia, en
R. 1. 8. 5., 1953, 2, pdgs. 14 y sigs.

Segin BREMME: «Das Versorgungsprinzip ist nicht Kernpunkt, allerdings auch nicht
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Ello viene a suponer que el caricter social del Estado ha llevado apareja-
do entre nosotros la constitucién de una forma de Estado-Providencia. Antes
bien, un recto equilibrio de libertad individual y liberacién de necesidades
ha permitido estructurar un sistema de garantia de cobertura de necesida-
des, que tiende a garantizar sélo la existencia minima, pero que deja un
amplio margen a la iniciativa individual. La politica de Seguridad Social se
ha entendido sélo como una parte de una politica social comprensiva, tanto
de la Asistencia piblica como de otras manifestaciones como la politica cul-
tural, sanitaria, famihar, de empleo, etc., y se realiza en funcién y coordi-
nadamente con éstas, y esto desde las propias normas fundamentales (28).

8. El reconocimiento novedoso v reciente del derecho a la Seguridad
Social y, consiguientemente, la consagracién de la Seguridad Social como
funcién del Estado, impone a éste una obligacién de establecer y mantener
ias instituciones adecuadas para que los individuos protegidos por el siste-
ma tengan regulados y garantizados, efectivamente, el goce de las presta-
ciones. Ahora bien: como es sabido, tal consagracidn acaece entre nosotros
cuando existe ya un complejo y relativamente completo sistema de Seguros
sociales, con una tradicidn larga y con una importancia econdmica, social y
politica considerable. La ejecucidn preceptiva del mandato «constitucional»

konkurrierendes Prinzip, sondern ein erginzendes Hilfsprinzip des Beveridgeplanes, ne-
ben dem gleichrangig des Versicherungsprinzip und an zwiter Stelle das Fiirsorgeprin-
zip stehen» (Freiheit und Soziale Sicherheit, Stuttgart, 1961, pdg. s9).

Haciendo referencia a 2 L. P. F.. afirma MEmAN que «hay una perfecta gradacién
en la accién del Estado» (El mutualismo laboral, cit., pdg. 26). Esa gradacién permite
acoger entre nosotros el concepto de asistencia que formula CoLomBO, como «aquella
actividad de cardcter publico, a veces integrada por la colaboracién privada, que mira
a prevenir o a eliminar los estados de necesidad o de insuficiencia que pueden incidir
en el individuo en su persona fisica, en su sustentamiento vital o en su desarrollo mo-
ral, intelectual o productivo, especialmente cuando no intervenga, o intervenga insufi-
cientemente ¢l sistema de previsién» (habria que decir, entre nosotros, «de Seguridad
socialv), Pringipii ed ordinamento della aessistenza sociale, cit., pag. 83.

Cuando se habla de un derecho a la Seguridad y Asistencia sociales, en un sistema
«constitucional» del tipo del nuestro mo puede pensarse propiamente en la existencia
de un derecho subjetivo piiblico del ciudadano frente a! Estado, sino mds bien al esta-
blecimiento en forma subjetiva de un principio programitico, que vincula sélo a Jos
drganos estatales, pero no tiene vigentia inmediata en las relaciones individuales.
{Cfr. VENTURI: [ fondaments, cit., pigs. 610-620.)

(28) Cfr. BREMME: «Sowohl der Beveridgeplan als auch die Securité Sociale sahen
die Reform der staatlichen Fiirsorge und der Sozialversicherung jedoch nur als Teil
einer umfassenden sozialpolitischen Neuordnung an, zu der Vollbeschiftingungspolitik,
Gesundheitspolitik und Ausgleich der Familienlasten gehdrens (Fresheit uns Sogiale Si-
cherheit, cit., pig. 237).

54



EL ESTADO Y LA SEGURIDAD SOCIAL

no podia significar el establecimiento «ex novo» de un sistema completo de
Seguridad Social, sino antes bien la sustitucién de la realidad existente por
una mds concorde con las nuevas ideas.

Esta circunstancia hace que, si de un lado, se puede contar con una va-
ilosa experiencia y con realizaciones parcialmente. aceptables, de otro resulte
un lastre considerable, pues esa realizacién, aparte de ser menos urgente,
tiene que amoldarse a la realidad e incluso a los intereses existentes, mis
que por razones sustanciales, por el propio peso de las circunstancias, que
impide soluciones, no por radicales, menos convenientes.

Elio explica que la Ley de Bases de Seguridad Social de 28 de diciembre
de 1963 tenga que ser entendida no sélo como realizacidn de un compro.
miso de establecer un sistema de Seguridad Social, sino también, y al mismo
tiempo. una revisién, planificacién y reforma de los Seguros sociales exis-
tentes. En todos los antecedentes remotos y proximos de la Ley late muy
sensiblemente esta idea reformista y de mejora de los Seguros sociales, en
consonancia con un movimiento general de reforma administrativa, que en
lo que tiene de reformista tiene de consolidacién y readaptacién de situa-
ciones existentes. A esta doble significacién de la Ley como reforma de Se-
guros sociales e implantacién de un sistema de Seguridad Social, que la
propia exposicién de motivos reconoce (29), se afiade aldn una tercera cir-
cunstancia y significacidn: la de la planificacién econdémica. Si ésta requiere
«una politica social claramente definida en el Plan y que asegure el reparto

(z9) «Iniciado en nuestra Patria hace ya algunos afios el proceso de reforma admi.
nistrativa, plasmado hoy en numerosas y sefialadas realizaciones orgdnicas, funcionales
e instrumentales incluso, la conversién de los Seguros sociales en un auténtico sistema
de Seguridad social ha de proyectarse ineludiblemente hacia el movimiento de reforma.»
Dentro de este movimiento «reformista» pueden sefialarse las Jornadas Técnicas det Mi-
nisterio del Trabajo, Consejos sociales y el Congreso Social, asi como el mandato esta-
blecido en el Decreto de 14-ViI-1957. Vid., sobre el particular, la informacién bastante
completa de JUAN EUGENIO BLaNCO: La planificacion de la Seguridad social espafiola
desde 1957 a 1963, Madrid, 1963. Por cierto que de la misma se deduce la muy escasa
influencia de tales antecedentes en la Ley de Bases, que parece obra personal de algu.
nos altos cargos del Ministerio, y en consecuencia, por ello, del «gobierno de los técnicos».

Vid. también GALA VALLEJO: La Seguridad social en Espafia, Madrid, 1961, pigi-
nas 159 y sigs., y PEREz BoTija: Las rectentes reformas de los Seguros saciales y las
subidas de salavios, sep. de R. d. T. Sobre los intentos de reforma anteriores a 1936,
vid. JorRDANA DE Pozas: R. d. T., 1941. Los posteriores, especialmente los relaciona.
dos con el Decreto de 23-XIl-44, vid. POSADA: La unificacion de los Seguros sociales
en Espafia, en Informacion juridica, 1948, nim. 58, .y UCELAY REPOLLES: Prevision
y Seguros saciales, Madrid, 1955, pags. 339 y sigs.

Sobre la planificacion MEsa Laco: La planificacién de la Seguridad social, La Ha-
bana, 1g6o.
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de los frutos de la expansién y la armonizacién de las condiciones de vida
de la poblacién», es claro que de algin modo «las prestaciones sociales en
razén de su desarrollo y de su parte creciente en la renta nacional deben ser
estudiadas e insertadas en el Plan de Desarrollo econdmico y social» (30).
En aras de esta definicién clara de las prestaciones sociales y de su posibi-
lidad de insercién en la planificacién econémica resultaba también necesa-
ria una planificacién de la propia Seguridad Social. Y de la conjuncién de
esta triple circunstancia nace por eso con un cierto caricter hibrido la ci-
tada Ley de Bases de la Seguridad Social, que explica, por ejemplo, la nada
satisfactoria solucién adoptada por la Base XVII, tan poco consonante con
el principio de unidad de gestin connatural a un genuino sistema de Se-
guridad Social.

ol

LAs FUNCIONES DEL ESTADO Y LA LEY DE BASES
DE LA SEGURIDAD SOCIAL

9. Aun cuando la Base preliminar, en su parrafo primero, parte preci-
samente del principio de que la Ley de Bases constituye el desarrollo le-
gislativo de la norma programitica que reconoce el derecho a la Seguridad
Social, esto no sucede exactamente, pues el campo de aplicacién de la Ley
de Bases es relativamente restringida al admitir, de un lado, una serie de
regimenes especiales que habrin de establecerse, o ya existen en este mo-
mento; en segundo lugar, se prevé un desarrollo legislativo paralelo a la
Ley de Bases para los trabajadores agricolas y del mar, y finalmente, para
los empleados piblicos también se promete un desarrollo legislativo, exter-
no’ por completo al sistema de Seguridad Social, que instaura la Ley de Ba-
ses (31). En suma, la Ley de Bases, al montar sdlo un régimen general, po-
siblemente no mayoritario, no constituye un desarrollo completo del citado
Aerecho a la Seguridad Social. sino sélo su primera y parcial ejecucién.

No obstante esta circunstancia, no debe desconocerse la importancia y
trascendencia de la nueva Ley de Bases, pues los principios que sienta res-

(30) MaBIT: L’evolution de la Sécurité socwale, en D. S., 1964, péags. 56.

(31) Vid. Bases 11 y Il y Disposicién adicional.

La desigualdad de la proteccién dispensada por el sistema espafiol de Previsién so-
cial, que no ha acabado de superar la ley de Bases, ha sido denunciada por la doc-
trina; vid., por ejemplo, DE La VILLa: Limitaciones del sistema de Prevision social de
los funcionarios piublicos del Estado, en D. A., 71, pigs. 20 y sigs.
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pecto al régimen general, con las necesarias adaptaciones y modificaciones,
seran aplicables, sin duda, a los demds regimenes llamados especiales. Esto
sucede especialmente con la materia relativa a la posicién y funcién del
Estado dentro del régimen de la Seguridad Social, que no puede ser dis
tinta en el régimen general que en los regimenes especiales; de ahi la
importancia del contenido de la Base preliminar, mas alli incluso de los li-
mites de régimen general que sienta la Ley de Bases.

La funcién piblica de la Seguridad Social se reconoce en el nimero I
de la citada Base, segiin el cual el Estado mismo garantiza la proteccién ade-
cuada en los casos legalmente establecidos a las personas protegidas por el
sistema. Aun cuando se ha suprimido la mencién expresa que el proyecto
contenia de que «la Seguridad Social constituye funcién esencial del Esta-
do», la situacién no ha cambiado mucho, pues en el texto aprobado queda
clara constancia del caricter propio de funcién estatal del sistema, al ser
el mismo Estado el que acepta el compromiso de garantizar la proteccién
resultante de la Seguridad Social. El cambio de redaccién del citado nime-
ro hace que e! compromiso estatal se amplie hasta la «progresiva elevacién
del nivel de vida en los érdenes sanitario, econémico y cultural», que tam.
bién quiere ser garantizado por el Estado. Con ello, un efecto reflejo o in-
directo del sistema se torna en obligacién directa impuesta a la Adminis-
tracién, cuando hubiera sido mis propio sentar esa declaracién de principios
en la exposicién de motivos, y no en el cuerpo normativo de la Ley (32).

E! reconocimiento de la Seguridad Social como funcién propia del Es-
tado significa no sélo que es cometido y deber propio de éste el establecer
y mantener un sistema adecuado de Seguridad Social, sino también que en
la gestion de la misma el propio Estado y su Administracién piiblica deben
tener un especial protagonismo. Segin Durand, «el Estado debe efectiva-
mente intervenir siempre en la gestidn de la Seguridad Social» para con-
seguir los fines publicos deseados (33).

La Seguridad social aparece, pues, como funcién esencial y directa del
Estado; ello explica no sélo la exclusién del lucro mercantil (Base 1. 1)
sino también el caricter piiblico de las instituciones y el funcionamiento de
la Seguridad social. Pero la gestién estatal de la Seguridad social no puede

(32) En efecto, tales consecuencias sociales y econdémicas, manifestaciones de «po-
litica social» deben quedar necesariamente fuera de sistema juridico de la Seguridad
social. Cfr. MEILAN: El Mutualismo laboral, cit., pigs. 35 y sigs., donde analiza la
diferencia entre la Politica social y las instituciones juridicas de la Seguridad social.

(33) La politique contemporaine, cit., pigs. 350 y sigs. Segin él, «el Estado no
puede permanecer indiferente, por razones de interés general, al buen funcionamiento
del sisteman.
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ser entendida en el sentido de considerar preceptiva confiar directamente al
Estado-persona la gestion de la Seguridad social. Serin criterios politicos,
técnicos y econdémicos los que aconsejarin en la mayor parte de los casos
que no la gestione directamente el Estado sino que confie la gestién a entes
especializados mds idéneos para la realizacion de tal cometido, a los llamados
entes publicos institucionales, como manifestacion de una sana descentraliza.
cién y desconcentracién de funciones, Lo que no empece, segin se ha de
ver, a que la funcién como tal‘siga entendiéndose propia del Estado.

1o. Aceptado este planteamiento en régimen de Seguridad social, sor-
prende la referencia expresa a los derechos y deberes de la Organizacién Sin-
dical que contiene el segundo pirrafo del nimero I de la citada Base Prelimi-
nar, ya que responde mds bien al momento, ya superado, del Fuero del Tra-
bajo (34). Si entonces se tomaba en cuenta directamente el interés de las
categorias profesionales y ello explicaba la directa intervencién de su organi-
zacién representativa, en la actualidad la Seguridad social responde a un in-
terés piblico directo del Estado, y como tal es competencia exclusiva de
éste. Desde luego, son pensables otras formas de Previsién privada, comple-
mentarias, externas y ajenas a la Seguridad social, ya respondan a intereses
privados de empresas, ya a intereses colectivos. Esto no supone, sin embargo,
sino el desarrollo de la libertad e iniciativa individual del libre ejercicio de la
autonomia privada o particular, pero en ningin caso supone el establecimiento
de formas auténticas de Seguridad social, que son sélo cometidos del Estado.
Si la referencia al previo informe de la Organizacién Sindical, contenida en
el articulo 2.° de la Ley de Bases es plenamente explicable, no sucede lo
mismo con la contenida en el citado nim. I, la cual constituye ademds una
«norma neutra», sin mis significado novedoso especial posiblemente que el
ser un limite preceptivo a la actuacién Sindical en esta materia, al aludirse
a la «superior inspeccidn» y «necesaria coordinacién con el sistema de Segu-
ridad socialv. En la Base XVII, nim. 69, 2, se reitera la intervencién de la
Organizacién Sindical al establecerse que «colaboraran ... en las medidas y
condiciones que se establezcan» en la gestion de la Seguridad social. Tanto
este parrafo como el anteriormente citado han sido afadidos al Proyecto de
Gobierno, lo cual indica la existencia de una tendencia decidida a descono-

(34) La «superacién» del Fuero por los propios acontecimientos y la modificacién de
las circunstancias, es un hecho hoy reconocido por la doctrina cientifica. BAYON CHA-
CON: La snterpretacion dindmica del Fuero del Trabajo; ALoNso Garcfa: Notas
sobre el Fuero del Trabajo; RODRIGUEZ - PINERO: El Fuero del Trabajo y la Carta
Social Europea, todos en Revista de Trabajo, 1963, 2.
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cer el genuino caricter estatal del sistema de la Seguridad social vy, por tanto,
de su gestidén, en la que ya no son propias la existencia de «colaboradorasy,
-que en aras del principio de unidad deben ser, por completo, suprimidas.

La actuacién de la autonomia colectiva esti suficientemente garantizada
por la intervencion en la gestién de la Seguridad social de las representaciones
profesionales, y la diversificacién de éstas de la «Organizacién Sindical» no
justifica de por si esta dualidad de intervencién. Se trata de una cuestién de
equilibrio entre la autonomia colectiva y la intervencién del Estado, que en
materia de Seguridad soqal necesariamente ha de solucionarse en favor de
ésta, sin que esto suponga, como parece desptenderse del nimero 59 de la
Base XIII, un desconocimiento o excesiva limitacién de aquélla (35).

Al admitirse el caricter de cometido propio del Estado que tiene la Segu-
ridad social, han de reconocerse a éste una serie de funciones y competencias
importantes en la materia. A éstas se aluden en el nimero Il de la Base Pre-
liminar, al establecerse que «corresponde al Estado la ordenacién, jurisdiccién
e inspeccidn de la Seguridad social». Quizi con mayor precisién el Proyecto en
vez de ordenacién hablaba de «regulacién y organizacién administrativar.
En todo caso. el citado precepto establece suficientemente las funciones propias
del Estado dentro del sistema de Seguridad social.

(35) La «injerencia» sindical ha sido criticada incluso en el dmbito del Mutualismo
laboral. Asi, MEILAN, respecto al caricter de vocal nato en las Comisiones del mutua-
lismo de un representante de la Obra Sindical de Previsidn Social, afirma que «su
funcidn deberia ser de mero asesoramiento, es decir, actuacién con voz pero sin voto.
Con voz, puesto que toda la vida sindical interesa a los Sindicatos, pero sin voto,
porque tal y como esti montado €l sistema las mutualidades laborales no son unas ins.
tituciones sindicales y el Mutualismo laboral no es un servicio asumido por los Sindi-
catos» {El Mutualismo laboral, cit., pigs. 255-256).

Sin embargo, no falta quien, incluso en un sistema de sindicacién privada, afirma
que en la Seguridad social existe un amplio margen para al autonomia sindical, asi LEvI
SANDRI: Lo Stato e Vorganizzazione della sicurezza sociale, cit., pig. 1120.

Una cosa es afirmar que en la Seguridad social como instrumento pidblico estatal la
injerencia sindical, al margen de esa participacién de interesados en la gestidén, no es
comprensible, y otra es negar relevancia alguna al interés sindical en la cuestidn.
Igualmente afirmar el interés piblico en la Seguridad social no significa negar la en-
trada a formas de Previsién «externas» al sistema, de cardcter privado y realizadas a
través de la contratacién colectiva (asi, PERSiaNI: Il sistema giundico, cit., pdg. 143,
nota (3). El pirrafo final del nimero 59 en la Base XIIl sélo es admisible si lo que
prohibe son negociaciones colectivas e individuales internas al sistema de la Seguridad
social. Vid. sobre la cuestién, BLaNco RODRIGUEZ: Estudio de los Conuenios colectsvos.
Especial consideracién en la Seguridad social, Madrid, 1963, y La Seguridad social en
los Convenios colectivos, en Revista de Trabajo, 48, pigs. 85 y sigs.
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v

LA «ORDENACION» DE LA SEGURIDAD SOCIAL Y EL DESARROLLO
DE LA LEY

11. La ordenacién de la Seguridad social, entendida tanto como regula-
<ién como organizacién admirdstrativa, es la mds importante funcién que ha
de realizar el Estado en esta materia. Esta ordenacién, de la que la propia
Ley de Bases es importante manifestacidn, quiere hacerse, decididamente, mi-
ciando una «evolucién™ respetuosa a la legalidad» segiin promete la exposi-
cidn de motivos. La promesa no deja de ser importante, pues tiende a supe-
rar una anterior etapa de excesiva ligereza de nuestra Administracion en la
regulacién de los Seguros sociales poco concorde con el principio de legalidad
que debe inspirar todo Estado de derecho {36).

Ya es sintomitico el hecho de que al aludir al poder reglamentario del
Ministerio del Trabajo no se cite la Ley de Reglamentaciones, tan frecuente-
mente interpretada como concediendo una facultad reglamentaria omnimoda
en materia laboral al Ministerio de Trabaje (37), sino la recta referencia a la
Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado que junto con la
propia Ley de Bases delimitan las facultades reguladoras de los diversos drga-
nos del Estado en esta materia.

El primer problema que plantea la ordenacién estatal de la Seguridad so-
cial es la de delimitar la competencia que corresponde 2 cada uno de sus di-
versos Organos. Para resolver esto debe, previamente, resolverse la cuestién
del dmbito de las reservas de Ley en materia de Seguridad social, y, conse-
cuentemente, los limites de la intervencién del poder reglamentario, y lo que
éste tiene que cubrir o dejar dl dmbito de lo discrecional.

El tema, como todos los referentes a la aplicacién del principio de legali-
dad, es un tanto nebuloso en nuestro ordenamiento. Desde luego han de aco-

(36) Sobre el particular han sido decisivas las denuncias de BAYON CHACON: La
Segundad juridica y el Derecho del trabajo, en Estudios Pérez Sevrano, 1959, 11; PEREZ
Bomja: El Estado de Derecho y el Devecho del Tvabajo, Madrid, 1958; ALONsO GAR-
cfa: La estabilizacion juridica de la Segurided social, en R. L. S. S., 1960, 1, pags. 11
y siguientes, y BORRAJO: El contenido de la relacion juridica de Seguro social, en
R. D. M., 77, 1060, pigs. 10I1.

(37) Cfr., por ejemplo, art. 1.° del Decreto de 10-Vill-54 que intenta legalizar la
existencia del Mutualismo laboral en base a las facultades que confiere al Ministerio de
Trabajo la Ley de Reglamentaciones. Vid., sobre el particular, el agudo anilisis de
MEILAN: Mutualismo laboral, cit., pigs. 104 y sigs.
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gerse plenamente las afirmaciones de nuestra doctrina de requerir una inter-
vencién legislativa a la implantaciéon de un sistema de Seguridad sociai (38).
Pero lo que no esti claro es decidir cuil deta ser el sentido y la intensidad
de esa intervencidn, el precisar la esfera de competencia de lo legislativo, y la
esfera de competencia propia de la norma secundana o reglamentaria.

Dentro de la reserva de ley se viene distinguiendo entre una reserva de
ley absoluta que impide la intervencién de la norma secundaria y una reserva
de ley relativa que permite e incluso a veces impone junto a la norma legislativa
la intervencién de la norma reglamentaria (39). No cabe duda de que la Se-
guridad social no entra en el campo excepcional de la primera reserva sino
en el de la reserva de ley relativa, aliin mds por tratarse de una materia inti-
mamente conexa a la de la Organizacién Administrativa plblica que tan am-
plio campo deja al pode: reglamentario. De haber existido alguna duda esta-
ria ésta totalmente aclarada en la Ley de Bases que no sélo permite sino que
prescribe la actuacién reglamentaria. Lo que no queda tan claro es cudl sea
el campo de esa intervencidn reglamentaria.

La propia Ley de Bases, como su nombre indica, es una ley delegante que
requiere para su desarrollo una intervencién de la Administracién a través
de la ley delegada. Existe asi, por tanto, en el dmbito de lo legal, un doble
campo: el de la Ley de Bases y el de su Texto Articulado. Por tanto, no se
ha querido dejar a la reserva de ley tan sdlo el establecimiento de las lineas
fundamentales de la Seguridad social, sinoc que se ha querido, en-la esfera in-
terna del propio contenido de la Ley, hacer entrar a la legislacién delegada,
con los limites y las garantias, a la vez que con el valor de ley, que frente al
reglamento ordinario ésta supone. La reserva de ley en lo que al régimen
general de la Seguridad social se refiere, comprenderd asi a mds de otras leyes
externas (per ejemplo la Ley de Mutualidades), fundamentalmente la- Ley de

(38) Asi, BORRaJO, «en principio, el establecimiento de un sistema de Seguro
social es materia reservada al Pleno de las Cortes y tendrd efecto en virtud de una
disposicién general con rango de Ley» (El contemido, cit., pig. 101). En la problemi.
tica actual de la reserva de Ley se sefiala cdmo frente al criterio tradicional es necesario
una intervencién legislativa no sélo para el establecimiento de cargas, sino también
para el reconocimiento de derechos y prestaciones estatales, confiriendo asi una garan.
tia adecuada al ciudadano frente a la Administracién. Vid., sobre la cuestidn, las inte-
resantes reflexiones de JESCH: Gesetz und Verwaltung, Tubinga, 1961, pdgs. 175 y sigs.

(39) Vid. sobre la cuestién de la relacion entre la norma secundaria y la norma
primaria el estudio exhaustivo de AMATO: Rapporti fra norme primarie e secondarie,
Milano, 1962.

En los paises de democracia parlamentaria el reparto de competencias entre el legis-
lativo y el ejecutivo tiene, ademds, un profundo sentido politico, cfr. TROCLET: Pro.
blémes généraux de la Sécunté sociale en Belgique, cit., pags. 70-72.
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Bases y su futuro Texto Aiticulado. Para la redaccién de éste al lado del im-
portante condicionamiento general que supone el contenido de la delega-
cién, se establecen limites especificos como el temporal de dos afics, y junto
al preceptivo del Consejo de Estado, el previo informe de la Organizacién
Sindical., Norma neutra, pero de especial significado, por suponer una nueva
lHamada al respeto de la legalidad, es la expresa referencia de que el Texto
Articulado «no podrd ser modificado o derogado sino por otra ley». El prin-
cipio es recta consecuencia de la fuerza de ley de la ley delegada, pero se
quiere evitar que con la Seguridad social ocurra, por ejemplo, lo que ha su-
cedido con el Texto Refundido de Procedimiento Laboral, que pese a ser
una ley delegada ha sido modificado por un simple decreto.

El Texto Articulado tendrd como limite interno el contenido de la propia
Ley de Bases, su limite externo derivatid del imbito que se conceda al poder
reglamentario, que indicard el grado de desarrollo y de especificacién de aquél.
Sobre el particular poco nos dice la Ley de Bases, de la que tan sdlo se deduce
que pueden ser uno o varios los textos que lleven a cabo ese desarrollo articu-
jado. Sélo en algiin punto concreto de la Ley preceptiia un desatrollo concreto
a través del Texto Articulado, y es en la cuestién referente a la recaudacién
en via ejecutiva de las cotizaciones (Base XIV, 64) {40). En lo demis, salvo el
caso de mencién genérica de disposiciones complementarias que parecen estar
pensando conjuntamente en el desarrollo legal y reglamentario (Base Prelimi-
nar, IV, 2), la referencia constante es a la actividad reglamentaria, lo que pa-
rece reducir notabiemente la funcién del Texto Articulado, que muy posible-
mente habrd de tener un contenido amplic y genérico, especificando los prin-
cipios, pero no precisando los detalles que son mds propios de desarrolle
reglamentario. Otra solucién quiza impediria la necesaria readaptacién a las
circunstancias que es exigencia del caricter dinimico de la Seguridad social.

:

12. En el desarrollo reglamentario de la Ley de Seguridad Social deben
distinguirse una serie de supuestos diversos, segiin el significado que el re-
glamento respectivo, respecto a la propia Ley de Bases, tenga. Por lo pronto
hay una materia en la que la actuacién reglamentaria constituye expresa auto-
rizacién a la Administracién, lo que permite pensar en la férmula del regla-
mento delegado. Se trata de la materia relativa a la fijacién de los tipos de
cotizacién y de las bases calificadas de cotizacién que se dejan a criterio del
Gobierno. También existe una autorizacidn al poder reglamentario, en este

(40) Vid. también el nimero 77 de la Base XVIIl que respecto al régimen finan-
clero establece que «las entidades gestoras tendrdn, en relacion con los bienes y servi-
cios que se le asignen, las facultades gue en el desarrollo de las presentes bases se
determinen».
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caso al Ministerio de Trabajo, para «dictar las disposiciones relativas a la cons-
titucién, régimen orginico y funcionamiento» de los entes gestores de la
Seguridad social, «asi como para la modificacién e integracién de los exis-
tentes» {Base XVII, nim. 6). Pero esta autorizacién no parece en si misma
encerrar la férmula de la reglamentacién delegada, al menos en su mayor
parte, pues se trata de una competencia genuinamente reglamentaria (41).
Las facultades reglamentarias que la Ley de Bases reconoce al Ministerio
de Trabajo «en las materias comprendidas en las Bases» (Base Preliminar, III)
son muy amplias y habrin de manifestarse fundamentalmente a través de
diversos tipos de reglamentos ejecutivos. Esta amplitud en algunos aspectos
puede entenderse incluso excesiva, pues excluye de la reserva de ley cuestio-
nes que por su importancia y trascendencia deberian quizd haber estado in-
cluidas en aquéllas. Se trata, sobre todo, de la cuestidn referente al contenido
del derecho de la prestacién, pues se deja al desarrollo reglamentario la fija-
cién del porcentaje respectivo sobre el salario base {42), e incluso los casos
de extincién de derechos a prestacicnes (43) o el circulo de beneficiarios (44).
Y no puede pensarse que la referencia a lo reglamentario puede tener aqui
un sentido impreciso que abarcase tanto al reglamento propiamente dicho
como al Texto Articulado, pues de las Disposiciones transitorias y de todo el
articulado de la Ley se deduce claramente que el legislador tiene rectamente
distinguido las disposiciones reglamentarias y los Textos Articulados (45).

(41) Se trataria de reglamentos delegados modificativos si la autorizacidn legislativa
pudiera entenderse como habilitante a modificar, respecto a la constitucién, régimen orgi-
nico y funcionamiento de los entes de Seguridad social, auténticos preceptos legislativos.
Vid., sobre el particular, AMATO: Rapporti fra norma primarie e secondarie, cit., pi-
ginas 160 y sigs.

(42) Asi, Base VIII, nim. 32 («cuyo porcentaje se fijard reglamentariamente en fun-
cién de la incapacidad apreciada»), n. 33 («cuyo porcentaje se determinard de acuerdo
a las disposiciones reglamentarias dictadas al efecto»). Base 1X, n. 37 («se fijard con-
forme a normas y porcentajes reglamentarios»). Base X, n. 41, b) («se fijard reglamen-
tariamente y se aplicard sobre la base reguladoran). Base XlI, so («segin los casos y
con sujecién a las normas reglamentarias»), 52 («las prestaciones reglamentarias que
reglamentariamente se determinen»), etc.

{43) Base X, b), dice que la pensién de viudedad tendrd caricter vitalicio «salvo
que se produzca alguno de los casos de extincién de tal derecho que se- establezcan re-
glamentariamenten. Sobre cémo y en qué condiciones la norma reglamentaria puede
limitar derechos reconocidos por la Ley, vid., JESCH: Gesetz und Verwaltung, cit., pi-
ginas 175 y sigs.

(44} Base X, n. 42, «reglamentariamente se determinardn aquellos otros familiares».

Sobre las «disposiciones ejecutivas especificativas del su_puesto‘ tipo subjctivo»,
vid. AMATO: Rapporti, dt., pigs. 75 y sigs.

(45) En efecto, las Disposiciones transitorias 1.3, 2.3 y 3.2 hablan de «textos articu-
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El desarrollo reglamentario tendri lugar primeramente a través de las que
se han Ilamado «normas especificativas». Es decir, el reglamento o los regla-
mentos concretardn «cudles sean los sujetos, las conductas o las situaciones de
éstos a las que corresponde la disciphna prevista en la Ley» (46). En estos
casos el reglamento se moverd en el dmbito intetno de la Ley Articulada, y
existirdi un mero reparto vertical de la competencia de lo legal y lo regla-
mentario, que regulan los mismos puntos pero con diversa intensidad. La
vinculacién entre esos reglamentos y la Ley es muy paralela a la existente
entre la ley delegante-ley delegada. La funcién reglamentaria aqui tenderd
a detallar, aclarar_e interpretar lo que ya genéricamente estaba fijado en la
Ley (47). Al lado de esta funcién especificadora de los reglamentos, éstos
cumplirin en el régimen de Seguridad social una funcién complementaria a
la de la propia Ley al dejarse en la propia Ley un ambito propio al poder regla-
mentario, externo en cierto sentido a la materia legislativa. Puede hablarse aqui’
de una cooperacién de ambas fuentes normativas y de un reparto «horizontal»
de funciones (48). Pues bien, son quizd mas frecuentes en la Ley de Bases los
casos previstos de reglamentacién complementaria que los de reglamentacién
especificativa (49), lo cual permite una mayor libertad y movilidad de la actua-
cién reglamentaria, pero también reduce las garantias consecuentes a la esfera
de lo legal.

lados», mientras que la 6.2 y 7.2 de «reglamentariamente» y «disposiciones reglamen-
tarias» lo que claramente muestra se estd hablando de dos cosas” distintas, y que la
mencién a c«reglamentario» se ha empléado con propiedad conceptual.

La Ley de Bases aludé al desarrollo reglamentario también en un punto importante,
como es el de determinar las personas que «hayan'de cumplimentar» la obligacién de
cotizar. Claro que se tratard de una reglamentacién especificativa, pues a continuacién
se dice que la cotizacién se compondri de dos apottaciones de las empresas (no se ha
conseguido en esto utilizat la tesminologia apropiada; deberia’ haberse dicho’ «emplea-
dorn o «empresario»; la empresa no es sujeto ni de derecho ni de obligaciones, sdlo lo es
su titular) y de los trabajadores. (Vid. Base XIII, nims. 55 y 56).

Otras veces la Ley de Bases alude a normas de desarrollo sin especificar mis:
Base XIII, n. 60 («de acuerdo con las normas que en cada caso se determinen»);
Base IX, n. 38 («oportunamente fijados»), n. 40 («de modo expreso se determinard),
etcétera.

(46) AMATO: Rapports, cit., pig. 62.

(47) Tal seri el caso, por ejemplo, si reglamentariamente se especifica que deba
entenderse por «trabajadores por cuenta ajena o asimilados» (Base II, a) por «incapaci-
dad permanente», por «enfermedad comiin o profesional y accidente, sea o no de
trabajo» {Base VIII, n. 21, a), etc.

(48) AMaTO: Rapporti, cit., pigs. 61-62.

(49) Vid., por ejemplo, los casos citades en las notas 42, 43 y 44. tipicos casos de
reglamentacién complementaria.
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En algin punto la Ley de Bases excede no sélo del imbito de! régimen
general, sino incluso del dmbito propio de la Seguridad social, imponiendo al
Gobierno tomar medidas de caricter reglamentario, como es el caso de la pro-
teccién a las familias numerosas (Base XI, nim. 47} vy el de la reestructuracién
de los regimenes de Previsién voluntaria (Disposicién final, 1.%).

v
EL ESTADO Y LA GESTION DE LA SEGURIDAD SOCIAL

13. Una segunda competencia que corresponde al Estado, segiin el ni-
mero Il de la Base Preliminar, es la «inspeccién de la Seguridad social».
Aun cuando ya se ha sefialado que dentro de la ordenacién debe enfrar tam-
bién la organizacién administrativa y la regulacién reglamentaria de la marcha
de la Seguridad social, la expresidn «inspeccidn» resulta de por si demasiado
reducida para incluir todo el complejo de facultades y obligaciones que res-
pecto a la marcha y gestidn de la Seguridad social tiene el Estado-persona.

Si se coteja el citado nimero Il con el siguiente 1V, se comprobari que
en este Ultimo se habla de «direccién, vigilancia y tutelan de un érgano del
Estado, con lo que se comprueba que la competencia estatal en esta materia
es mucho mas amplia que lo que la simple mencién «inspeccién» haria pen-
sar. Lo mds probable es que con esa expresién se haya querido consagrar como
principio bisico de nuestro sistema general de Seguridad social la no gestién
directa de la Seguridad social. Su gestién fundamentalmente por entes pu-
blicos con participacién muy intensa en los mismos de las representaciones
profesionales de los interesados (Selbstverwaltung der Beteiligten) facilitado
grandemente por nuestra estructura sindical unitaria {50) y por la propia ex-
tructura mutualista de algunos de Jos entes gestores que hace que al menos
en tecria los trabajadores no sean sélo beneficiarios sino también «miembros»

del ente (51).

(s0) Haciendo referencia al gobierno sindical de la Seguridad social en 1a U. R. S. S.,
afirma VENTURI que «tal sistema sdlo es posible en paises en los que, como en la
U. R. 8. S., existe el Sindicato dnico con funciones publicas ejercidas como drgano directo
o indirecto dei Estado, y tiene la gran ventaja de permitir que la gestién de la Segu-
ridad social adn siendo unitaria permita la «Selbsverwaltungs. La medida real de este
autogobierno de la Seguridad social depende, naturalmente, de la medida en que es
real en el mismo ordenamiento sindical, el autogobierno de las categoriasn (I fonda-
menti, cit., pag. 461).

(s1) La idea sentada en la doctrina de que en los entes de Seguridad social de
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Este principio de la no gestidn estatal directa de la Seguridad social es
consecuencia de la concepcién que de la relacidn Estado-sociedad tienen los
ordenamientos europeos, y particularmente los latinos. Tiene razén Netter al
afirmar que, en realidad, la solucién aportada en cada pais al problema de las
relaciones de las instituciones de Seguridad social con los poderes publicos
corresponde a una concepcién de las relacienes del individuo y del Estado (52).
Interpretada la libertad en los sistemas latinos como libertad frente al Estado,
es légico que juegue la nocién de la libertad, significando una autonomia y
autoadministracién de la Seguridad social. En consecuencia, se trata de crear,
segin el ejemplo francés, «una gestidn colectiva bajo el control del Estado»,
pero no una cestatizacién» (53). «En su intencién la Segutidad social es un
aseguramiento unitario, pero no un aseguramiento estataly (54). Por eso frente
a las técnicas de planificacién estatal, integral y autoritaria se llega 2 una
gestién auténoma con uma sensible limitacion de la intervencién del Es-

estructura corporativa los directamente interesados «no son simplemente beneficiarios
sino son miembros del ente» (VENTURI, Op. cit., pdg. 236), se recoge expresamente
en la Base XVII, n. 74, respecto a las Mutuvalidades, «integradas por empresas y traba-
jadores».

Los peligros y limites del mutualismo han side denunciades por TROCLET: Proble.
mes généraux de la Sécurité sociale, cit., pigs. 213 y sigs. En nuestra doctrina ha sido
tradicional Ja alabanza del sistema. asi, BAYON: La nueva reglamentacion del mutua-
lismo laboral, en R. D. T., 1954, 5; PErEz Bomja: Curso de Derecho del trabajo, cit.,
piginas 560 y sigs.; PALANCAR: La Segundad. social en Espaia. Reciente codificacion
del Mutualismo laboral, en Riv. Dir. Int. Comp. del Lavoro, 1959; PEREZ LENERO :
Instituciones de Derecho espanol del trabajo, Madrid, 1949, pigs. 360 y sigs.; MEILAN
GiL: El Mutualismo laboral, cit. Una importante critica, que compartimos, y Qque
la Ley de Bases no deja del todo invigente, en ALONSO OLEA: Instituciones de Seguridad
social, cit., pigs. 185 y sigs.

{52) La Sécurité sociale et ses principes, cit., pig. 345.

(53} Cfr. RouasT y DURAND (Sécurité soctale, 1958, pig. 64) afirman que en el sis-
tema francés se ha establecido una tradicion «contraria al principio de la gestién
estataln.

Se quiere conseguir as{ el cumplimiento de Ja previsién de VENTURL (I fondaments,
pigina 779) de que «un ordenamiento de Seguridad social seriamente estudiado y fiel-
mente actuado puede asegurar a Ja vez seguridad y fibertad». Sobre la cuestién vid. las,
como siempre, atinadas observaciones de PEREZ BoTija: Reflexiones acerca de las doc-
trinas que sobre la Seguridad social contiene la Enciclica ""Mater et Magistra”, pig. 1197,
donde afirma que la Seguridad social debe establecerse «de un lado interesando mis a la
sociedad en su sostenimiento, en su gestiGn y procesos de desarrollo; de otro, desto-
talizindolos en parte, desburocratizindolos, y, em suma, devolviéndo a la sociedad (en
virtud del principio de subsidiaridad) Ja administracién de tales seguros». Cfr. ALONsC
GARCiA: Régimen administrativo y Seguridad social, cit.

(54} Asi, BREMME: Fresheit und Sogiale Sichesheit, cit., pig. 239.
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tado, y en la que esa autonomia de las instituciones y la participacidén
interna en la gestién de los mismos de las representaciones de los interesados
es una garantia dada a éstos, a la vez que «la tutela y control ejercidos por
los poderes publicos sobre las instituciones es una garantia dada al conjunto
de la colectividad» (55).

Son estas razones las que entre nosotros han aconsejado el imponer la ges-
tion de la Seguridad social por entes especializados, aunque quizi se ha
llegado a una solucién extrema al no conseguirse la unificacién de la ges-
tién que hubiera sido muy conveniente, pues los defectos de nuestros Seguros
sociales no radican tan sdlo en la pluralidad de coberturas de un mismo ries-
go, sino la pluralidad misma de las instituciones gestoras (56).

14. La no gestién directa del Estado de la Seguridad social no significa,
sin embargo, que éste pueda desentenderse de su marcha y deje de tener
una directa tutela y control de los entes gestores. Alin mis; son tan consi-
derables las funciones que la Administracién ha de realizar como ejecutora de
los fines del Estado en materia de Seguridad social (57) que ya es en si
problema a resolver el de la descentralizacién funcional y técnica de los érga-
nos administrativos y gubernamentales competentes en la materia, y, en con-
secuencia, el de la creacién o no de un Ministerio que adne los asuntos de
Seguridad social. Ha sido especialmente la cuestién de los inconvenientes
que presenta la dispersién de las competencias y de los servicios la que ha
impuesto, desde luego, una reagrupacién unitaria de esos servicios ya vincu.
lados a un Ministerio preexistente, normalmente el de Trabajo, ya a un nuevo
Ministerio dedicado al problema amplio de los asuntos sociales, y concreta-
mente a la Asistencia y a la Seguridad social (58). Las corrientes mds moder.
nas parecen inclinarse por esta segunda solucién que parece mds concorde con

(55) NETTER: La Sécurité sociale et ses principes, cit., pig. 345.

(56) Cfr. ALONSO OLEA; el desarrollo de nuestra Previsién social ha llegado «a la
situacidn actual caracterizada por una dispersidén suma del aseguramiento social que
va a hacer extremadamente dificil, salvo que se adopten medidas drdsticas, la unifica-
cién de los Seguros sociales que, evidentemente, debe comenzar por la unificacion de
la entidad aseguradora» (Instituciones, cit., pdg. 223).

La necesidad de unificar los entes gestores es un hecho sefialado por la generalidad
de la doctrina, vid. BALDI: Unicitd o Pluralita di ents previdenziali, en Prev. Soc., 1950,
piginas 673 y sigs.; PALMA: Unicitd o pluralitd degli enti gestori della previdenza
sociale, en Lav. e Sicur. Soz., 1960, pdgs. 515 y sigs.; TROCLET: Problémes géné.
raux, cit., pig. 70 y sigs.

(s7) Cfr. PErez BoTija: La Seguridad social como servicio publico, cit.

(s8) Una exposicidn suscinta, pero completa, de la cuestién, en DURAND: Le wmi-
nistére de la Sécunté sociale, en Droit Social, 1952, pigs. 73 y sigs.
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las nuevas exigencias pues la adscripcién al Ministerio de Trabajo reduce sen-
siblemente el campo al no afectar sino al trabajo privado y puede impedir la
visién unitaria general tan necesaria en los problemas de la Seguridad social.

Ningiin mcmento mejor que el presente para tomar decisiones al res-
pecto; sin embargo, no ha parecido oportuno, entre nosotros, ese estableci-
miento especifico, y es el Ministerio de Tratajo al que se siguen adscribiendo
las competencias administrativas en materia de Seguridad 'social para el régi-
men general que es el que la L. B. S. S. regula, y también para todo el tra-
bajo scmetido al Derecho privado (59). Se trata de una cuestién que debe ser
resuelta por cada sistema segin sus circunstancias (60) y aqui ha parecido
mas adecuado en este punto dejar las cosas tal y como estaban.

El proyecto del Gobierno sefialaba ya, sin embargo, una cierta tendencia
a la autonomia administrativa de los problemas de la Seguridad social al sen.
tar ya un primer paso importante como era la creacidn de un Consejo Nacional
de Seguridad Social (61), institucidn consultiva existente en otros sistemas
con una decidida representacién de los interesados {62). Sin embargo, por ra-
zones ignoradas la institucién prevista no ha pasado a la Ley.

El Ministerio de Trabajo e$ asi el Srgano de [a Administracién que tiene
el importante cometido de lievar a efecto unificadamente la politica general de
la Seguridad social. No se desconoce, sin embargo, la importancia de esta
politica que por sus repercusiones econémicas y politicas desborda con mu-
cho el émbito de un departamento ministerial para afectar sensiblemente a
toda la vida nacional (63), de ahi que no se desentienda el Gobierno entera-

{59} No se consigue una unificacién con el empleo publico, que nosotros habiamos
ya solicitado en ciertos aspectos en nuestra tesis doctoral. Piénsese, por ejemplo, en
ia conveniencia de unificacién en e} aseguramiento de enfermedad. La exclusién del ré-
gimen de la Seguridad social privada es terminante en la Disposicidn adicional, que se
completa con la propia regulacién contenida en la Ley de Funcionarios del Estado.

(60) Cfr. VENTURI: [ fondamenti, cit., pig. 414.

{61) Base XVII, n. 70, del Proyecto: «Asimismo se le autoriza para crear como
Organo consultivo El Consejo Nacionzl de la Seguridad Socials. El texto del Pro-
yecto, a mis de en el Boletin de las Cortes, en BLanco RoDRiGUEZ: La planifica-
cién..., cit., pigs. 145 y sigs.)

(62) Asi, por ejemplo, en Francia existe el Conseil Supérieur de la Sécurité Sociale,
que ha de emitir dictamen sobre todas las cuestiones ~dont il est saisi par le Ministre
du Travail et de la Sécurité sociale» {art. 14 del Code Sécurité Sociale, 10-XlIl-56) y
tiene una composicidn eminentemente representativa f{zrt. 12 del Code). Vid. sobre el
mismo, ROUAST, DURAND: Sécurité Socuale, pig. 87.

(63} En el discurso de defensa ante ¢l Plenc de las Cortes, ROMEO reconocia que
«La Seguridad social no es la obra de un Ministerio, ai Ja empresa de un grupo, ni el
cometido de un servicio. La Seguridad social es la obra de Espafia» (pig. 17 de la pu-
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mente de la marcha de la Seguridad social y aparte de su importante intet-
vencién en la ordenacién al estarle encomendada, segiin se ha visto, la apro-
bacién del Texto Articulado; también en la gestidn de la Seguridad social
se preveen, aunque no muchas, algunas facultades: conocimiento previo a
la publicacién de las cuentas y balances de la Seguridad social (Base Prelimi-
nar, VI), aprobacién y revisién, en su caso, de las bases de cotizacién (Base
XVIIIL, 58) y la politica general de coordinacién de la Seguridad social con
las instituciones afines a ella (Base Preliminar, VII; Base VI, 23; Ba-
se XV, 66, B).

15. En lo demds. es el Ministerio e! que tiene encomendada la tarea ge-
nérica de inspeccién de la Seguridad social mediante el «ejercicio de sus po-
testades administrativas y reglamentarias» {Base Preliminar, 1II, 2), quedando
bajo «su direccién, vigilancia y tutelan «todos los Organismos, Instituciones y
Servicios de la Seguridad socialn. Prescindiendo de las importantes faculta-
des reglamentarias que, seglin se ha visto, competen al Ministerio en esta
materia de la Seguridad social, en cuanto a esa «direccidn, vigilancia y tutela»
de las entidades de Seguridad social, la funcién encomendada al Ministeric
es blen importante, y es consecuencia de la naturaleza de la relacién que liga
a tales entidades con el Estado que las crea.

Los entes gestores de la Seguridad social, tanto los creados de nuevo como
los ya existentes, deben ser considerados como establecidos y regulados por
el Estado para el cumplimiento de un fin propio fundamental, como es la
Seguridad social. En consecuencia estos entes no sélo deben ser calificados
como entes publicos (64), sino, ademds, y mds especificamente, como entes
piblicos «instrumentales», vinculados al Estado por una especial relacién de
dependencia. La categoria de entes publicos instrumentales ha sido sistemati-
zada por Ottaviano para el caso en el que un ente publico «es titular de un
munus que es exclusivamente estatal y por ello su actividad se pone por
entero al servicio del Estado, con la consecuencia dez que sus intereses son
también del Estado pcrque coinciden sin residuos» (65). Tal ente estd ligado
directamente al Estado, pues esta destinado «institucionalmente» a servir
un interés estatal; tiene una verdadera y propia obligacién hacia el Estado

_— .

blicacién por el I. N. P. de la Ley de Bases, en su Serie Legislacién, nim. 1g9).
Cfr. TROCLET: Problémes généraux, cit., pig. 17.

(64) Lo cual es admitido por la generalidad de nuestra doctrina incluso para el
caso menos claro de las Mutualidades Laborales. Cfr. PRz Bomyja: Curso de Derecho
del trabajo, cit., pig. 565; ALONSO OLEA: Instituciones de Seguridad social, pig. 188.

(65) Considerazion:i sugli ents pubblici strumentali, Padova, 1959, pig. 22.

»
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de cumplir los programas que le vengan fijados por éste. Por ello puede cali-
ficarse de instrumento y decirse que estd al servicio del Estado (66).

Dados los caracteres del ente publico instrumental parece adecuado con-
ceder tal calificativo a los entes de Seguridad social por desarrollar una fun-
cidn que las propias Normas Fundamentales imponen al Estado, y, por tanto,
es directamente estatal y piblica. Esta situacién de instrumentalidad explica
la relacién que tiene lugar entre el Estado y esos entes; segin Persiani el
contenido de esa relacién consiste, sustancialmente, en la obligacion de estos
dltimos de realizar la tutela previsora otorgando las prestaciones al verificarse
las condiciones previstas por la Ley. «De este modo los entes de Prevision
son llamados a realizar un cometido que, constitucionalmente, es propio del
Estado, y esto explica la particular disciplina de su constitucién, ordenamiento

y actividad» (67).

(66) OTTAVIANO: Considerazioni sugli enti pubblicc strumentali, cit., pig. 35.

(67) 1l sistema giundico, cit., pig. 187.

Mientras que para el 1. N. P. e instituciones similares la calificacién de instrumenta-
lidad no ofrece dudas, respecto a las Mutualidades laborales el problema es mais deh-
cado. Para OTTAVIANO, los entes instrumentales no pueden tener naturaleza corpora-
tiva, pues en estas corporaciones los miembros tienen un fin comin propio realizado
por la actividad inspirada en el total autogobierno de los miembros {Considerazions, cit.,
paginas 124-126). Segin MEILAN las Mutualidades son Corporaciones publicas, pero «no
estatales» aduciendo una serie de razones doctrinales y positivas. Para él «el Mutua-
fismo laboral no es un servicio piblico que sea Uevado por un érgano administrativo
aut¢nomo y en cuya gestién tengan alguna participacion los interesados. Este podria
ser un enfoque, y ésta es la consecuencia a que de hecho puede llegarse si se amplian
mucho las facultades del Servicio de Mutualidades laborales. Esta direccién supondria
desvirtuar la imptonta del Mutualismo laboral, la impronta de su creacidn» (pig. 307).
El mutualismo laboral, cit., pig. 299 y sigs.

Al margen de que el cardcter cestatal» o no, no supone, en principio, una negacién
de la instrumentalidad, no debe cdesconocerse que ambas cuestiones estdin {ntimamente
entretejidas. El régimen juridico aplicable al ente en su relacién con el Estado-persona es
aqui lo decisivo para decir si existe o no una telacidn de dependencia del ente, en este
caso de la Mutualidad con el Estado. La ampliacidn de facultades del Servicio de Mu-
tualidades que MEILAN mismo denuncia (pig. 325), el hecho de que no sélo «en cierta
medida las autoridades estatales intervienen en la direccién y administracién de esas
personas publicas» sino que mis exactamente los cargos auténticamente directivos son
nombrados directamente por el Ministerio de Trabajo (como catgos, a decir de BAYON,
de confianza ministerial (La nuevas Reglamentaciom, cit., pig. 94), el cometido que
realizan es directamente estatal, el autogobierno es limitado, teniendo mds importancia,
por ejemplo, el Servicio de Mutualidades que las Comisiones en las que hay también
una decidida intervencién administrativa, las decisiones de sus Srganos son actos admi-
nistrativos, recurribles en via jerirquica, ante los érganos del Estado, etc.; en suma,
toda la regulacién positiva de la relacién de las Mutualidades con el Estado da pie a
afirmar que pese a su denominacién y al espiritu con que fueron creadas, las Mutuali-

/
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El afirmar la situacién de instrumentalidad de los entes de Seguridad so-
cial respecto al Estado aclara en gran parte la situacién de la relacién de
aquéllos con éste, y explica la recta dependencia a que aquello se somete.
La Ley de Bases, como es légico, no entra en detalles ni especifica el conte-
nido de esa relacidén de dependencia, sino que se limita fundamentalmente a
dejar sentado el que corresponde al Estado la «inspeccién» de la Seguridad
social, y que, consecuentemente, todos los entes gestores «quedan bajo la di-
reccién, vigilancia y tutela del Ministerio de Trabajo» (Base Prelimi-
nar, IIl y IV).

16. La «direccién» de los entes de Seguridad social hace referencia fun-
damentalmente a la ordenacion de los mismos, materia en buena parte in-
cluida en la «ordenacién» por el Estado de la Seguridad Social a la que ya
se ha hecho referencia. Es cometido del Estado tanto la creacién como la
fijacién de funciones y la organizacién de los citados entes. Con la excepcién
de esa pervivencia caduca de las Mutuas Patronales, la légica supresién de
las aseguradoras privadas, ha traido por consecuencia el que los entes gesto.
res de la Seguridad social sean siempre creacidn del propio Estado, y esto no
sdlo respecto a aquellos que tienen una estructura institucional, como es el
caso del Instituto Nacional de Seguridad, Rehabilitacién y Accidentes, que
se autoriza al Gobierno para crear (Base XVII, 71), sino también incluso para
aquellos a los que se ha querido dar una estructura seudocorporativa, como
son las Mutualidades laborales «instituidas por el Ministerio de Trabajo»
{Base XVII, 74) (68). Al mismo tiempo que se instituyen, se ordenan y regla-

dades son propiamente servicios publicos Hevados «por un drgano administrativo autd-
nomo y en cuya gestién tienen alguna participacién los interesados» y en este espiritu
se mueve plenamente la Ley de Bases (cfr. Base XVII, 75, 2).

Aun cuando formalmente entes publicos instrumentales en su funcionamiento y ré-
gimen las Mutualidades se basaban en el principio de Mutualidad en lo que respecta al
reparto y soporte de riesgos, pues «rompieron el principio de solidaridad nacional ante
los riesgos, al crear coberturas especiales para grupos de trabajadores determinados, -sin
motivo aparente para ello» (ALoNso OLEA: Inststuciones, cit., pdgs. 185-186). Preci
samente para salvar esta situacién anémala de feudalismo profesional y superar la
estructura econémica mutualista, tan poco adecuada con un sistema de Seguridad social,
la Ley de Bases impone un sistema de compensacién (Base IX, n. 38) a través del cual
se conseguird la aplicacién del principio de solidaridad que es propio de un régimen de
Seguridad social (vid. sobre la cuestién, por todos, PERSIANI: Il sistema giuridico, cit.,
Pdgs. r27 y sigs.). Con lo cual desaparece, incluso en parte, la estructura econémica
mutualista de esos entes piiblicos instrumentales.

(68) Segiin ALONSO OLEA las Mutualidades laborales tienen como caracteristica
esencial el ser «creadas por el Estado y no por la libre asociacidn de los que a ellas
Pertenecen;.esta nota, a su vez, sirve de premisa a la de la obligatoriedad citada en
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mentan por el propio Estado, sus disposiciones cestatutarias» emanan de éste,
sin que exista autonomia de los entes al respecto (69).

Ademds, es el propio Estado, a través del poder reglamentario ejercido por
el Ministerio de Trabajo, el que fija la competencia y el cometide piblico de
cada uno de los entes de Seguridad social, con la sola excepcidn del régimen
de Accidentes de Trabajo que la propia Ley adscribe a las Mutualidades
{Base XVIi, 70 y 73). En esto el respeto del principio de legalidad ha venido
a modificar la redaccién inicial del Proyecto que teniemdo en cuenta este ca-
ricter instrumental de los entes de Seguridad sccial establecia que todos los
poderes y facultades correspondientes a éstos se considerarian «concedidos por
delegacién  del ministro de Trabajo». La formulacién era excesiva y peli-
grosa; felizmente se ha sustituido por una referencia expresa a la Ley y «dis-
pesiciones complementarias», de la que derivan asi directamente los poderes
y facultades concedidos a tales entes. No dejan de preverse, sin embargo, casos
de suspensién o modificacién de estos poderes, pero sole «en los casos y con
las formalidades y requisitos que se determinen», fijando al respecto una
zona de potestades regladas del Ministerio de Trabajo (Base Preliminar, 1V, 2).

La «direccién» de los entes de Seguridad social hace referencia no sélo a
esta ordenacidn general de los entes y consecuentemente a la predetermina-
cién del programa actual que efectivamente se asuma por ellos, sino también
a la facultad del Ministerio de impattir instrucciones en e ejercicio de sus potes-
tades administrativas (70). También supone funcién directiva el nombramiento
de las personas encargadas de regir los entes {71): este poder no empece a
la aplicacién del principio de autonomia colectiva y, consiguientemente, de la
intervencidén de los interesados en la gestién de los entes de Seguridad social.
Precisamente es una nota original del sistema de Seguridad social el que jue-
guen a la vez dos principios en cierto sentido contradictorios, el de la ins.
trumentalidad que exige dependencia hacia el Estado, y consecuentemente la
limitacién de la autonomia de los entes gestores, y el de la autonomia que

primer lugar y explica por qué sus normas reguladora, los estatutos de cada Mutualidad
incluidos, no son prescripciones autondémicas, sino, sencillamente, disposiciones regla-
mentarias emanadas del Ministerio de Trabajo» (Instituctones, cit., pig. 184). Cfr. MEI-
LAN: El Mutualismo laboral, cit., pig. 250: «El origen heterdnomo de las mismas es,
pues, evidente».

(69) Lo cual, segin OTTAVIANO, es una nota definitoria de la instrumentalidad,
Considerayoni, cit., pdgs. 63 y sigs.

(70) Vid. LEVENBACH: La fungzione dello Stato nell’orgamizzagione della sicurezza
sociale, en Prev. Soc., 1958, pig. 797.

71) Segin PERsiaNi: «Ulterior caracteristica de la situacién de dependencia en la
e encuentran los entes de Previsién frente al Estado, es €] peder de este 1iltimo de
nombrar los componentes de los érganos directivoss (Il sistema, cit., pdg. 190).
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predica la limitacién de la injerencia del Estado y la no gestién directa por
éste. En la conjuncién de ambos se llega en la designacién de los érganos
de los entes a una solucién original: la dependencia del ente hacia el Estado
se traducird en el establecer éste el procedimiento de nombramiento de tales
drgancs, que precisamente es, por lo menos para un niimero importante de
ellos, la designacién por los representantes profesionales intimamente afec-
tados por la actividad piiblica del ente (72).

17. Al lado de esta «direccidén» la funcién del Estado en la gestién de la
Seguridad social se traduce en una importante funcién de «controly a la que
alude la genérica referencia a «inspeccién» contenida en el nimero Il de la
Base que comentamos. Esta inspeccién de la ejecucidn de la Seguridad social
se emplea en un sentido amplisimo, comprensivo del cumplimiento de las obliga-
ciones respectivas por todos los sujetos participantes en el sistema. Se con-
creta asi, por ejemplo, en Ja inspeccién del cumplimiento de los deberes de
afiliacién, cotizacién, de los empleadores, del respeto a los cupos de readap-
tados y rehabilitados que han de ser ocupados en las empresas, etc. Se trata
de una actividad encomendada, en general, a un érgano estatal especializado
que entre nosotros, al no existit una Inspeccién propia de Seguridad social
habrd de realizar la Inspeccién de Trabajo (73). En lo que aqui interesa de la
relacién de los entes de Seguridad social con el Estado esa «inspeccidn» signi-
fica fundamentalmente la «tutela y vigilancia» que hacia los mismos tiene el
Ministerio de Trabajo. {Base Preliminar, IV).

La doble referencia a la tutela y la vigilancia quiere incluir toda la temi-
tica del control estatal sobre los citados entes. Se trata de un problema im-
portante en el que esti en juego la autonomia de estos entes, pues si es exce-
siva se agotard y no se realizard los propdsitos que aconsejaron la adminis-
tracién descentralizada. Pero, por otro lado, de ser excesivamente leve la inde.
pendencia de los entes gestores de la Seguridad social, sobre todo si se tiene

{(72) El sistema de «autogobiernos por los interesados, o mds exactamente, res-
pecto a nuestra Seguridad social, la participacién de los interesados en el gobierno de
las entidades gestoras, que no empece al caricter de ‘instrumentales de éstas (Cfr. OTTa-
VIANO, loc. cit., pdgs. 83 y sigs.) es caracteristica hoy de la mayoria de los sistemas de
Seguridad social por estimarse que el fin piiblico de ésta es conseguible mis adecuada-
mente a través de la participacién de los interesados. El principio, que no es nuevo
en nuestro ordenamiento, no deja de tener sus limites y peligros. Cfr. NETTER: La
Sécurité Sociale, cit., pags. 324 y sigs.

73) Segin LEvi: «La Inspeccién de trabajo es el érgano mis importante al que
le es atribuida la funcién de vigilancia para la observancia de las leyes de Previsiéns
(Linee di una teona giuridica della previdenza sociale, Milano, 1953, pig. 110).
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en cuenta la multiplicidad de los mismos segiin acepta la Base XVII, no sélo
se traducird en falta de unidad y coordinacidén, sino en poder econémico y
social importante dentro del propio Estado que puede poner en peligro la
soberania de éste (74); de ahi la importancia de una justa gradacién de ese
control. La Ley de Bases mantiene al respecto, dentto de su amplitud, una
actitud bastante elogiable al admitir, en principic, una relativa independencia
de los entes, al ser la intervencién administrativa en la gestidn sensiblemente
menor que la intervencién en la ordenacién, o la intervencién «jurisdiccionaly,
que, segin se ha de ver, garantiza ya de por si un eficaz control juridico del
cumplimiento por los entes de su deber de otorgar prestaciones.

La mencién «tutela» puede ser entendida o en el sentido amplisimo que
lo hace la doctrina francesa como equivalente a control administrativo, o en
el sentido mds reducido que lo emplea la doctrina italiana y un sector de
nuestra doctrina, haciéndolo equivalente, paralelamente, a la nocién de De-
recho privado, a la actividad sustitutoria (75). La referencia a tutela, vigilancia
y direccién permite una aceptacién restringida del concepto en el sentido de
sustitucién o absorcién de funciones propias para ¢l cumplimiento de los fines
de los citados entes, pero que quizi éstos no puedan realizar adecuadamente
de por si. Ejemplo de esta tutela es la tutela técnica af organizarse adecuada-
mente estudios por el Ministerio de Trabajo para el conocimiento y mejora
de la Seguridad social (Base Preliminar V), la tutela en la recaudacién a car-
go de la Inspeccién de Trabajo {Base XIV, 62), 1a tutela econémica en materia
de prestaciones familiares (Base XI, 45), la tutela mediadora en los casos
de desacuerdo de la Seguridad social «con laboratorios y farmacias» (Ba-
se VI, 26, D), la tutela en la organizacién administrativa por medio de -sumi-
nistro y formacién del personal (76), asi como la genérica actuacidén sustitu-
toria que puede desprenderse del inciso final del nimero [V de la Base
Preliminar.

18. Mucha mayor importancia tiene la «vigilancian por el Ministerio de
Trabajo de la gestion por los entes de la Seguridad social. Segiin Ottaviaho,

(74) Cfr. RICHARDSON: Economic and Financial Aspects of Social Security, pigs. 52-54.
«The social security schemes of a country should be co-ordinated in order to remove
anomalies ans inconsistencies ant to fill gaps».

(75} Asf, por todos, PEREz BoTijA: Problemas de admimistracion corporativa, en
R. E. P, IV, 1942, pig. 119.

(76. MEILAN, haciendo referencia al Mutualismo, afirma que ctoda la materia rela-
tiva a la organizacién administrativa es llevada directamente por personal dependiente
del Servicio de Mutualidades laborales. Se da en esta materia una manifestacién tipica
de la tutela: sustitucién de la actividad del ente tutelado po: la del ente tutelador»
(El mutualismo laboral, cit., pig. 298).
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«diciendo que un ente estd sometido a la vigilancia del Estado se quiere sig-
nificar que el Srgano competente de la Administracidn vigila la actividad del
ente en todas direcciones. El contenido de este poder de vigilancia ha de de-
terminarse con respecto a la situacidn en que se encuentra el ente frente al
Estado, y, por ello, teniendo presente los otros poderes atribuidos a este 1l-
timo» (77). Esta vigilancia, o en la expresidn de Pérez Botija, «fiscalizacidny
por el Estado de los entes de Seguridad social es aludida sdlo en lineas muy
generales por la Ley de Bases.

La manifestacién mds importante de la vigilancia estatal de la gestién
de la Seguridad social es posiblemente la referente a la aprobacién por el mi-
nistro de Trabajo de «las cuentas y balances de la Seguridad social» (Base Pre-
liminar VI). Como no se dice nada sobre si se tratard de un control de legalidad
o también de un control de oportunidad, parece que en este punto la inter-
vencién del Ministerio habri de limitarse, en principio, a examinar la «regu-
laridad contable» salvo el caso en que de tales balances se deduzca una viola-
<ién de los preceptos legales o reglamentarios sobre el régimen econdmico finan-
ciero de los entes, en este punto existird un cierto control de conveniencia
pues «el ministro al aprobar mantiene que la actividad del ente ademis de
ser contable y formalmente regular, se ha desarrollado conforme a las direc-
tivas impartidas». En todo caso la aprobacién tiene no un sentido de acto
negocial que condiciona el del ente, sino mis bien de un acto de conocimien-
to, «de un acto instrumental al que sdlo pueden venir reconocidos efectos
juridicos desde el exterior» (78). Se trata de un contro] importante, que no
estaba suficientemente regulado hasta el momento entre nosotros y que es
una légica consecuencia del caricter impositivo de las cotizaciones de la
Seguridad social (79). El control se refuerza, ademds, por el conocimiento, aun-
que sélo sea a titulo informativo por el Gobierno (Base Preliminar VI) y por
su publicacién en el érgano informativo oficial.

Haciendo referencia al objeto sobre el que la vigilancia o control sobre

(770 OTTAVIANG: Consideragions, cit., pig. 89. Cfr. PEREZ BoTija: Problemas de ad-
ministracién corporativa, pags. 117 y sigs., que distingue entre la «intervencién pre-
ventiva» y la «fiscalizacién sucesiva y a posteriori». Segiin TROCLET. «una de las no-
ciones que se desgajan menos claramente de tedos los discursos y de todos los escritos
telativos a las reformas sociales es la de las relaciones entre la autoridad publica y los
organismos que gestionan la Seguridad social» (Problémes généraux, cit., pig. 6s).

(78) OtraviaNo: Consideragions, cit., pig. 95.

(79) Segin DE LA ViLLA, la Ley de Bases sale en este punto «al paso de la poca
clara situacién procedente», Limitaciones, cit., pdg. 29, nota 42. Sobre la naturaleza
juridica de las cotizaciones, vid. el excelente examen de BORRAJo: Estudios juridicos de
Prevision social, Madrid, 1963.
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el ente publico de Seguridad social se realiza, la doctrina distingue un con-
trol sobre los actcs, de un control sobre la organizacién y un control sobre
la actividad. Respecto al primero suelen distinguirse entre un control o fisca-
lizacién preventiva que incide sobre la eficacia o validez de dichos actos y que
tiene por manifestaciones mds importantes el derecho a veto, y la posibilidad
de autorizacién previa, y un control sucesivo o fiscalizacidn a posteriori y que
se ejercita de diversos modos, pero tenmiendo fundamentalmente como efecto
el poder anular o modificar los actos de los entes {80). Los casos de autori-
zacién previa son frecuentes en algunas materias de la Seguridad sccial, en
la Ley se citan expresamente algunos casos, como el relativo al establecimiento
de regimenes especiales {Base 11, 10, «autorice»), o la decisién de establecer
cotizaciones adicionales para revalorizar pensiones de vejez (Base XIlI, 59, c)
pero los mds importantes de ellos son los que sin duda habrdn de establecerse
en los Textos Articulados y disposiciones reglamentarias (81). Mayor impor-
tancia tiene el control sucesivo, forma de vigilancia directa que tiene un
sentido en general de examen de la legitimidad de tales actos y que confiere
al Estadc un peder de anulacidn de los actos de los entes no conformes a
Derecho. Esta intervencién unas veces se traducira en la mera susgensién del
acto, otras veces, lo que no es frecuente, en un régimen de Seguridad social,
en una sustitucién al tomar el Estado, a través del Ministerio de Trabajo, la
decisién que deberia haber tomado el ente {82), La materia es propia del des-
arrollo articulado y reglamentario; la Ley de Bases, a mis de sentar esa facul-
tad genérica de wvigilancia del Ministerio, sdlo prevé expresamente segin se
ha visto, el caso mis amplio de «suspensién» de los poderes y facultades de
los entes. En todo caso, debe sefialarse que la existencia de un régimen de
recursos y una vida jurisdiccional, asi como la intervencidn de los interesados

(80) Cfr. PEREZ BOTIjA: Administracion corporativa, cit., pags. 117-118.

(81) NETTER cita como ejemplos, al respecto, «los estatutos o reglamentos interio-
res, las operaciones inmobiliarias, ciertas inversiones, las decisiones relativas a la accién
sanitaria y social y especialmente la creacién de obra sociales o el establecimiento de
cuidados, las cuentas financieras y ciertas decisiones tomadas en ocasion de su examen»
(La Sécunté sociale, cit., pig. 348).

(82) La actividad sustitutoria es rara porque, de un lado, si el acto del ente de-
niega una prestacién a la que tiene derecho el titular peticionario, serd a través de la
via administrativa o jurisdiccional propiamente dicha y no a través de un auténtico
control sucesivo como esto habrd de conseguitse; la propia actnacién de la inspecccidn
de trabajo se encaminard hacia esa via. [gual cabe decir del ejercicio por los entes de
Seguridad social de sus derechos a las cotizaciones; la actuacidn de la Inspeccién de
trabajo en esta materia ejerciendo poderes propios es mis de colaboracién que de vigi-
lancia con los entes de Seguridad social, aunque tampoco falte algo de ésta (vid. Base XIV.
nimero 62. El nim. 61 alude al «control> del ingreso de cuotas.)
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en la gestidn, son, de por si, ya importantes garantias para que los entes en
su actuacion respeten adecuadamente la legalidad.

El control sobre la organizacién hace en general referencia a la vigilancia
indirecta que supone la injerencia estatal no sélo, segiin se ha visto en la
designacion de los érganos directivos, sino por la participacién en los mismos
de funcionarios del Ministerio de Trabajo tanto en el plano nacional como en el
plano provincial, e incluso por la intervencién o designacién de los empleados
que forman el personal de tales entes (83) forma de tutela que tiene al mismo
tiempo un evidente significado de vigilancia de la organizacién del ente.

El control sobre la actuacién de los entes de la Seguridad social es la
ultima pero no la menos importante en la «vigilancian del Ministerio del
Trabajo sobre aquéllos. Son muy diversas las manifestaciones que este control
ha de revestir en una materia tan compleja como es la Seguridad social. Igual.
mente son muy distintos los cauces y los procedimientos y las consecuencias
de ese control sobre la actividad, desde la «vigilancia sobre el modo en que
es realizada» la proteccién de la seguridad en el otorgamiento de prestaciones
propia de la Inspeccion de Trabajo (84), hasta la posibilidad de realizar estu-
dios, encuestas, etc., sobre el funcionamiento de los diversos servicios (85).
Una consecuencia de ese control de actuacién sobre los entes y, por tanto,
sobre las personas que actian por éstos, es el poder disciplinario sobre estas
personas, expresamente aludido en la Ley para el caso del personal sanitario
que preste servicios a la Seguridad social (Base VI, 25), y ya genéricamente
incluido en la referencia de la Base Preliminar, nim. 1V, 2 (86).

De Jo antedicho cabe concluir, reconociendo con Persiani, «la exactitud
de la calificacién de los entes de Previsién como entes publicos instrumentales,
la confirmacién también del hecho de que su participacién en la realizacién
de la tutela de previsién tiene lugar para la satisfaccién de un interés y para
absorber cometidos propios del Estado. Esto permite, de otra parte, confir-
mar la relevancia de la relacién entre el Estado y los entes de previsién res
pecto al sistema juridico de la Previsidn social, en el cual debe reconocerse
comprendido» (87).

{83) Vid. sobre la cuestién MEILAN: El Mutualismo laboral, cit., pags. 322 y sigs.

(84) Cfr. LEvi: Linee per una teona guridica, cit., pdgs. 106 y sigs.; BARASSI:
Previdenza Sociale e Lavoro Subordinato, cit., I, pig. 129; DE LITALA: Dirstto delle
Assicurazions sociali, 5.% ed., Torino, 1959, pigs. 9o y sigs.

(85) Vid. Base Preliminar V y Base XV, n. 66, D), b).

{86) Siempre entre los limites, miximo y minimo, que fija la Ley de Bases y que
fijardin sus futuras normas de desarrollo, respectivamente.

(87) El sistema giuridico, cit., pdg. 196. Sobre el sentido de que se da a «sistema»
y la diferencia con la «relacién de Previsién» como relacién aseguradora comprendida,
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VI
LA JURISDICCION DE LA SEGURIDAD SOCIAL

19. Ya fuera del sistema juridico propiamente dicho de la Seguridad so-
cial (88), el Estado interviene en la Seguridad social también a través del
ejercicio de su potestad jurisdiccional. Aun cuande no era necesario, fa Ley
de Bases sefiala expresamente, en una auténtica norma neutra, que «corres-
ponde al Estado la jurisdiccidn... de la Seguridad social» (Base Preliminar 1),
esto es, la resolucién con poderes propios derivados de su posicién de supre-
macia de los conflictos que en esta materia se le planteen ante los drganos
especialmente instituidos para ello.

La Base XIX se dedica al régimen jurisdiccional, pero sin innovarse nada.
En efecto, persiste primeramente la dualidad de vias jurisdiccionales segiin
que se trate o no de la percepcion o reconocimiento del derecho a prestacio-
nes (89). El primer caso sigue correspondiendo al conocimiento de la jurisdic-
cién del trabajo a través del tan defectuoso proceso especial regulado en los
articulos 129 y siguientes del T. R. P. L., el cual, por la gran acumulacién
de asuntos resultantes de la unificacion del érgano decisor, da lugar a una
espaciosa lentitud muy poco apropiada para las materias de Seguridad social,
que requieren soluciones rapidas cuando no urgentes.

con otras, en aquél, vid. ibid., pigs. 8z y sigs. «Por sistema juridico de la Previsién So-
cial debe entenderse el conjunto de las diversas relaciones intercurrentes entre los
sujetos que participan en la realizacidn de la tutela de Previsién, esto es, de la rela-
cién intercurrente entre el Estade y el Instituto de Previsién, entre el Estado y el be-
neficiario de las prestaciones de Previsidn, entre el [nstituto y el beneficiario de las
prestaciones de Previsién y entre el Instituto y el obligado al pago de Jas cotizaciones
de Prevision» (pig. 83).

Precisamente por la peculiaridad de la relacién del Estado con los entes de Seguri-
ridad social, comprendidas, segiin se ha afirmado, en el sistema juridico de la Seguridad
sodal, la propia doctrina administrativa comienza hoy a contraponer entre los servicios
publicos tradicionales y los servicios sociales. Vid., por todos, LAUBADERE: La notion
et le végime juridique des seruices publiques sociaux en drost administratif frangais,
Drost Social, 1954, 9.

(88) «En el ejetcicio de la potestad legislativa y de la jurisdiccional en materia de
Previsién social, el Estado se presenta en posicién de supremacia..., por tanto, en el
ejercicio de tales poderes el Estado no puede entrar, ciertamente, como sujeto en la
relacién juridica de Previsidn social> (en el «sistema juridico» diriamos nosotros).
CANNELLA: Corso di diritto delle Previdenza Sociale, cit., pig. 133.

(89) Cfr. ALoNSO OLEA: La materia contenciosa laboral, Sevilla, 1959, pigs. ¢6 y
sigurentes.
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En otros ordenamientos se ha llegado a una configuracién auténoma de la
jurisdiccién especial de Seguridad social. Entre nosotros esto quizd resultara
excesivo, sobre todo si se tiene en cuenta la limitacién subjetiva del siste-
ma (90) pero, en todo caso, creemos que hubiera sido conveniente aprovechar
el momento para revisar el proceso laboral en materia de Seguridad social.

Como innovaciones parcigles pueden sefialarse, primeramente, la inclusidn
de todo el sistema de prestaciones familiares en la jurisdiccidn del trabajo, y
ello como consecuencia de la supresidn misma del Plus Familiar (91). En se-
gundo lugar, la posible integracidn, que no deja clara la Ley de Bases, de
los conflictos en materia de accidentes de trabajo dentro del sistema general
del proceso especial citado en materia de Seguros sociales. Finalmente, la
nueva regulacidn que se preceptiia para la reclamacién administrativa previa,
«que se regulard en forma sencilla y sumaria, evitando situaciones de inde-
fensién» (Base XIX, 81).

La jurisdiccién contencioso-administrativa seguira conociendo, tras la opor-
tuna via administrativa, de los demds conflictos planteados en materia de
Seguridad social.

En todo caso, como fase previa y preceptiva a la via jurisdiccional, existe
siempre, con ila ‘excepcién de accidentes de trabajo, una via administrativa
previa que, a mis de posible medio de resolucion preventiva del conflicto, es
una importante forma de fiscalizacidén de fa actuacién y de los actos de las
entidades gestoras de la Seguridad social (92).

(go) Que la Seguridad sccial trae consigo problemas jurisdiccionales propios se reco-
noce en general. Cfr., por ejemplo, LAROQUE: Contentieux social et jurisdiction so-
cial, en Droit Social, 1954, pdgs. 271 y sigs. NETTER: La Sécunmté soajale, cit., pa-
ginas 371 y sigs.

(o1) Vid., sobre la exclusién de la jurisdiccién laboral del sistema del Plus familiar
(por una Orden de 29-1ll-1946 (!l) y sin base legislativa. alguna), ALONsO OLEA: La
materia contenciosa laboral, <it., pigs. 6869, con cita de jurisprudencia al efecto.

{92) Cfr. ALONSO OLEA: La reclamacién administvativa.previa, Sevilla, 1961, pé-
ginas 102 y sigs.; PEREZ BoTla: Administracién corporativa, cit., pdg. 118, que
encuadra dentro de la «intervencién en el funcionamiento» Jos recursos wgubernativos».
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Vil

LA PARTICIPACION DEL ESTADO EN LA FINANCIACION
DE LA SEGURIDAD SOCIAL

20. Una importante intervencién del Estado en la Seguridad social es
su concurso a la financiacién de la misma, sin el cual no seria.pensable un
sistema auténtico de Seguridad social (93). En un sistema, como el nuestro,
basado en una buena parte en la idea econdmica de «aseguramiento» y limi-
tado subjetivamente a los trabajadores en sentido genérico, la forma mds im.
portante de actuacidn del Estado consiste en la imposicidn de deberes especi-
ficos de afiliacidn y de cotizacion. Pero ésta intervencién no es bastante, pri-
meramente porque con ello no se logra por completo la realizacion de la idea
de solidaridad sccial que es propia de la Seguridad social, que debe de reali-
zar no sdlo una redistribucién de las rentas salatiales, sino también, al menos
parcialmente, una redistribucién de la renta nacional. Ademis, los crecientes
gastos de la Seguridad social hacen insuficientes la aportacién de los intere-
sados e imponen una colaboracién econdmica del Estado que vienen justifica-
das por el caricter del fin piblico propio que tiene la Seguridad social. En
todo caso, al reconacerse conjuntamente un detecho del ciudadano a la Segu-
ridad y a la Asistencia piiblica. es 16gico que el Estado participe en la reali-
zacién de tales derechos, ain mis cuando el caricter sustitutivo y subsidiario
de la Asistencia piblica hari que en Gltima instancia los defectos de cobertura
de la Seguridad social tengan que ser cubiertos directamente por el Estado a
través de sus instituciones de asistencia (94)-

Por todas estas razones, la Ley de Bases, ain no innovando propiamente
en este punto, prescribe no sélo la posibilidad sino incluso la obligacién del
Estado de participar en la financiacién de la Seguridad social. De las muy
diversas formas pensables de concutso econdmico (95) la Ley establece prime-
tamente una contribucién econdmica especifica a cargo del Fondo Naciona!
de Proteccién al Trabajo, para la financiacién de determinadas prestaciones,
las familiares (Base XI, 45, a), y una contribucién indistinta, genérica, para el

(93) Cfr. CATTABRIGA: Quali debbono essere le fonti di financiamento della pro-
tezione sozsale, en Rass. St. Lavoro, 1950, [V; RicarDsonN: Economic and Financial
Aspects of Social Secunty, cit., pig. 63.

(94) Cfr. GUELL: Il sistema giuridico delle assicurazioni sociali, cit., pdg. 67; NETTER:
La Sécunté sociale, pig. 23.

(95) Vid. sobre las mismas CANNBLLA: Corso ds dintto della previdenza sociale, cit.,
paginas 147 y sigs.
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sistema de Seguridad social, con caricter permanente y a cargo de los presu-
puestos generales del Estado (Base XVIII, 78, b). Finalmente, prevé la posi-
bilidad de aportaciones especiales cuando las circunstancias lo exijan o re-
quieran (Base XVIII, 78. b), -

Por cierto que la Ley de Bases habla al respecto de «subvencién», cuando
hubiera sido mis exacto hablar de «contribucién» o aportacién. En efecto, la
subvencién tiene en si mismo un cardcter esporidico y, sobre todo, externo
que responde a la realizacién de fines no propiamente estatales, pero de los
que el Estado no puede desentenderse. En un sistema de Seguros sociales en
que éstos no se considerarin fines del Estado, la aportacidén econémica estatal,
de haberla, si que podria ser considerada como subvencién, pues no tendria
otra funcién que estimular o fomentar la accién de los grupos. Pero en un
sistema de Seguridad social en que ésta no sélo es fin, sino compromiso im-
puesto al Estado, la participacién econémica de éste no puede ser considerada
proptamente como subvencién sino como auténtica contribucién al darse para
la realizacién de fines directamente publicos, y existir una obligacion de los
entes de Seguridad social de realizar la politica de Seguridad social. Las con-
tribuciones, segin Ottaviano, «encuentran su justificacion en el permitir al
Estado obtener, aunque por medio de otro sujeto, una finalidad particular-
mente suya» (96), y claramente éste es el caso de la Seguridad social a tra-
vés de cuyo sistema el Estado realiza un fin que constitucionalmente le viene
impuesto, lleva a cabo un derecho que 2 la persona le viene «constitucional-
mente» reconocido (97).

21. Afirmando esta naturaleza de aportacién contributiva de la ayuda
financiera del Estado a la Seguridad social, se sale al paso frente a la opinién
de los que considerando como solo fin directo del Estado la Asistencia piblica,
justificaban tal ayuda sélo en el ahorro que le suponia al Estado la existen-
cia de la Seguridad social (98). Al contrario, como los entes de Seguridad so-
cial cumplen un fin propio del Estado, y no distinto del de éste, como
actian «por cuenta del Estado», la obligacién financiera que en la Ley de

(96) Considerazioni, cit., pig. 42. Sobre el tema, vid. NIEVES BORREGO: Estudio
sistemdtico... de la subvencion, en R. A. P., 4a.

(97) Segin PERSIANI: «Debe sostenerse que la intervencién financiera del Estado
en la gestion de los Seguros sociales tienc lugar en ejecucidn de un preciso deber
impuesto por la Constitucién. El Estado esti obligado a realizar la tutela de Previsién
para la satisfacciéon inmediata y directa del interés piiblico, interviniendo directamente
donde sea necesario a la financiacién de los entes, que son los instrumentos de que se
vale para la realizaciéon de sus cometidos» (Il sistema, cit., pig. 202).

(98) Asi, CATALDI: Il sistema giuridico, cit., pig. 84.
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Bases el Estado asume, tiene el mismo titulo que legitima, por decirlo con
Cannella, «en general. y no sélo para las actividades asistenciales, todos los
gastos del Estado, esto es, la consecucién de fines de interés generaly (99).
Se trata, por tanto, de una auténtica contribucién financiera a la que el Es-
tado se encuentra obligado y a la que los entes de Seguridad social tienen, en
principio, derecho. Sin embargo, esto no puede tampoco entenderse en el
sentido de que tal aportacidn estatal tenga una naturaleza semejante o para-
lela a la de las cotizaciones de la Seguridad social (100), o de queiexista una
relacién de sinalagma entre el cumplimiento por el Estado de su obligacién
financiera y el cumplimiento por los entes de Seguridad de sus obligaciones
a que se comprometen frente al Estado mismo. La contribucién estatal, en
efecto, no significa, segiin Persiani, «la reciprocidad de la actividad desarro-
llada por los entes para la realizacién de la tutela de Previsidén, dado que
ésta debe ser necesariamente :ealizada para la consecucidn necesaria del inte-
rés publico a ella conexo, cuya consecucién legitima, por si sola, el concurso
financiero del Estado» {101). De ahi que los entes no sdlo tienen el derecho
sino también el deber de percibir tanto las cotizaciones de Seguridad social
como la aportacién econémica que les suministra el Estado (102).

En conclusién —y esto es extendible a todo el imbito de la genérica re-
lacién de Seguridad social— en el régimen general previsto en la Ley de
Bases el Estado permanece extrafio a la relacidn contributiva, teniendo sobre
el particular sdlo una vinculacién interna con los entes gestores, los cuales,
seglin se ha visto, realizan fines propios del Estado, que éste ha transferido
a aquellos. Son sélo éstos los que, como representantes del interés publico,
actian en la relacién de Seguridad social y estin sdlo ellos obligados a
otorgar las prestaciones al verificarse los eventos objeto de cobertura. El
Estado no es parte en esa relacidn y frente a él no tiene accién directa alguna
el trabajador asegurado, tanto en lo que se refiere al otorgamiento de presta-
ciones como al cumplimiento de su apottacidn financiera.

Realizado que sea el derecho «socialy a la Seguridad social, a través de
la instrumentacién de un sistema adecuado de Seguridad social, el Estado
no adquiere compromiso personal alguno frente a los beneficiarios del rég-
men. Son dos planos diferentes: el del cumplimiento de su deber funda-
mental y el de la realizacién concreta de la proteccidn de la Seguridad so-

(99) Corso di dintto della Previdenza Sociale, cit., pig. 151.

(100) Istituto di assicurazions soZiale, en Saggi sciemza assicurative, Pisa, 1939, 1ll.
pigina 133.

(ro1) I} sistema giuridico, cit., pig. 202.

(102) Cfr. OTTAVIANO: Considerazioms, pdg. 41.
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cial, y en éste Gltimo el Estado permanece fuera, por propia prescripcién de
Ja Ley. En el sistema mismo de la Seguridad social su intervencién, segin
hemos examinado, es fundamental, pero se da sobre todo en el plano de la
relacién interna con los entes gestores. [gual sucede con la obligacién finan.
ciera que sdlo tiene relevancia frente a los entes de Seguridad social. Cabe,
pues, concluir, afirmando con Cannella, que el Estado, aunque esté obligado
a intervenir con aportaciones financieras en la Seguridad social, «permanece
extrafio a las relaciones juridicas de Previsién social inherentes a la forma
de Previsién administradas por las gestiones financiadas» (103).

MicUEL RODRIGUEZ PINERO

(103) Corso di dinitto della Previdenza Sociale, cit., pig. 154. Cfr. CaTaLDI: Ik
sistema giunidico, cit., pig. 86.
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