LAS BASES DE LA SEGURIDAD SOCIAL.

(CONSIDERACION DE CONJUNTO DE LA LEY DE 28
DE DICIEMBRE DE 1963)
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I. INTRODUCCION

El tema de este trabajo es el de la Seguridad Social espafiola, tal y como
aparece preconfigurada en las bases que forman el contenido de la Ley 193 /63,
aprobada por el Pleno de las Cortes Espafiolas el dia 27, sancionada por el
Jefe del Estado el dia 28, y publicada en el Boletin Oficial del Estado el dia 30
de diciembre de 1963.

Quizi sea éste el momento mds adecuado para el tipo de anilisis que se-
guidamente vamos a intentar.

En efecto, de un lado, se tiene un momento de reposo tras el periodo de
trabajo, preocupacidén y actividad intensa que precedié la promulgacién de
la Ley, y a la que ésta sirvid, a la vez, de compendio y de colofén. Pertenecen
ya al pasado la fase de los estudios econémicos, sumamente complejos, que
prestan su soporte financiero al sistema que la Ley pretende instaurar; la tarea
juridica, la delicada y artistica tarea juridica, de redactar el proyecto de la
Ley, de reflejar la realidad socio-econémica y su ordenacién en un texto en
castellano aceptable dentro de su tecnicismo; la intensa polémica suscitada en
su dia en torno a la nueva ordenacién, en una parte autodefensa de intereses
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que se consideraban afectados por la nuzva ordenacidn y, en otra, verdadero
debate nacional, reflejo del interés suscitade por el proyecto.

Atrds queda, en fin, la elaboracién legislativa en sentido propio: la formu-
lacién del anteproyecto por el Ministerio de Trabajo; la aprobacién del pro
yecto por el Consejo de Ministros y su remision por éste a las Cortes Espafio-
las; la discusién y andlisis por éstas de las 316 enmiendas escritas presenta-
das (1), una gran parte de las cuales fueron aceptadas, bien por la ponencia, bien
por la comisién que estudid el ‘proyecto.

Sobre este puntc quizd convenga insistir; un examen comparativo del
proyecto del Gobierno (2), del informe de la ponencia (3) y del texto publi-
cado en el Boletin Oficial del Estado, inmediatamente revelaria las muy pro-
fundas modificaciones que paulatinamente fué experimentando el texto y que
afectaron a pricticamente todas sus pattes, desde su primer articulo hasta su
iltima disposicién transitoria, pasando por la incorporacion de bases enteras,
no previstas inicialmente en forma explicita, como es_ el caso respecto de la
Base - XIX, Régimen jurisdiccional. '

Es el momento adecuado para este anilisis, ademds, porque se esti vivien-
do la vigilia que precede a la elaboracién reglamentaria' y al cumplimiento de
los compromisos legislativos ulteriores, '

En efecto, la Ley, aparte y ademis de atribuir al Ministerio de Trabajo
«el ejercicio de las potestades administrativas y reglamentarias en las mate-
rias comprendidas en las bases que fija la presente Ley», de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 14 de la de Régimen Juridico de la Administracién
del Estado' (4), contiene prescripciones concretas, en virtud- de las cuales:

— Ordena al Gobierno, a propuesfa del Ministro de Trabajo, pre-
vio informe de la Organizacién Sindical y dictamen del Consejo de
Estado, la aprobacién, en el plazo de dos afios, del texto o textos ar-
ticulados que se dicten en desarrollo de las bases (5), con lo que éstas
son una expresa delegacidn legislativa de la.s'kprevistas en el articu-
lo 10, 4 de la Ley de Régimen Jurid.co.

(1) Cortes Espziiolas: Proyecto. de Ley de Bases de la Seguridad Soc:al Emm'en—
das. 3 vols., Madrid, 1963.

(2) Publicado en el Boletin Ofictal de las Cortes Espanolas ndh.- 805 de 5 de no-
viembre de 1963,

(3) .Cortes Espafiolas: Informe. Proyecto de Ley.sobrevBases de-la Seguridad Social,
Madrid, -9-X11-1963. ’ ' ’

{(4) Ley._de Bases, art. 2.°, y Base prehmmar, apartado .

(5) Ley de Bases, art.-2.°
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— Impone, asimismo, al propio Departamento, la elevacién al Go-
bierno, antes del 31 de diciembre de 1964, de los proyectos de Ley
que regulen los regimenes de seguridad social especiales de los tra-
bajadores agricolas y del mar (6).

Aprovechando, pues, el momento en que estd concluida la ordenacién ge-
neral y comienza [a detallada y particular de nuestro régimen de seguridad
social, vamos a intentar, breve y someramente, hacer una exposicién del
mismo. La exposicién fuerza a someterse a un esquema ordenador; ‘lo que el
mismo pueda tener de artificial —e inevitablemente ha de tenerlo— puede,
quizd, quedar compensado al centrar la atencién sobre los extremos mds re-
levantes de JaLey que nos ocupa.

Este esquema podria ser el siguiente:

Examinar, en primer lugar, la consolidacion del sistema de segu-
ridad social, que la Ley Heva a cabo; obviamente, la Ley no parte
de la nada, sino que construye sobre realidad ya existente, apunta-
lindola o poniéndola nuevos cimientos.

— Analizar, en segundo término, la reforma del sistema en wvigor
a la fecha de su promulgacién que la nueva Ley intenta; porque apa-
rece claro a2 la mds superficial lectura, que la Ley tanto consolida como
.reforma, o quizd hace la consolidacién para poner una base sdlida a
las reformas que pretende.

— Estudiar, finalmente, las nuevas vias y proyecciones hacia las
que la Ley lanza nuestra seguridad social; porque también es pa-
tente que la Ley de Bases, ademds de consolidar y reformar, lanza el
sistema hacia terrenos virgenes e inexplorados.

Abordemcs, pues, con este esquema el estudio de la Ley.

[{. LA CONSOLIDACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL

La Ley de Bases no parte de la nada, sino de lo que existe, y es mucho,
en Espafia, en materia de Seguridad Social al tiempo de su promulgacién.

Quizd mis que consolidar el sistéma anterior, lo que la”Ley pretende hacer
es crear el sistema mismo de seguridad social donde antes sdlo existia un
conjunto asistemitico de seguros sociales. Se trata de crear un conjunto armé-
nico y ordenado, que no mire a riesgos ni a situaciones determinadas aisladas,

(6) Ley de Bases, Base tercera, nim. 11.
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sino a la totalidad de las que son objeto de cobertura, La prepia denominacion
dela Ley, la muy escueta de Bases de la Seguridad Social, alude a este intento
normativo. '

El régimen actual no tanto es un sistema de seguridad social como un
conjunto de seguros ccciales, nacidcs en épocas muy diversas, inspirados en cri-
terios muy distintos, con gran variedad de escalas salariales, ‘de cotizacién y de
prestaciones, con muy diversos dmbitos de cobertura y con una gran comple-
jidad en la ordenacién de sus érgancs gestores. En su lugar la Ley pretende una
cordenacién de la Segutidad Social... articulada sobre una conjunta conside-
racién de las contingencias y situaciones objeto de cobertura» (7), quiere esta-
blecer un dmbito de cobertura o «campo de aplicacién» uniforme para todos
los protegidos por el régimen general (8), establece una afiliacién tnica para
todo el sistema y para toda la vida de las personas incluidas en el campo de
aplicacién (9) y una cotizacién asimismo iinica para todo el dmbito de cobertu-
ra (10); y, lo que es mas importante, quiere ir a un régimen de prestaciones
uniformes o que tiendan hacia la uniformidad, evitando al propio tiempo los
traumatismcs violentos que rompan ccn el régimen hasta ahora en vigor, punto
al que me referiré después.

Lo importante a retener es que para el régimen general, que, grosso modo,
comprende a todos los trabajadores por cuenta ajena de la industria y de los
servicios, la ".ey quiere ir decididamente a la instauracién de un sistema armén:-
co y uniforme de prestaciones en lugar de a un régimen diversificado de se-
guros sociales y, dentro de cada uno de ellos, con distintos dmbitos de co-
bertura. Es mds, al referirse a los proyectos de ley pendientes de elaboracién, en
cuanto a los trabajadores agricolas y del mar, se dice que «en la regulacién de
ambos regimenes se tenderd a la paridad de derechos y prestaciones con el

régimen general» (11).

1. La consolidacion financieva

Resulta ccicso, a estas alturas describir las graves deficiencias de financia-
c16n del régimen actual de Seguros Sociales: el memordndum preparado por

(7) Ley de Bases, Base primera, nim. 1. En cuanto al régimen actualmente en vigor,
remitimos a nuestras Instituciones de Seguridad Social, Madrid, 1959: y Apéndice, Ma-
drid, 1963. i :

(8) Base segunda; camo distinto de los regimenes y sistemas especiales, regula-
dos en la Base tercera.

(9) Base cuarta, nim. 13,

(10) Base décimotercera, nim. 57.

(11) Rase tercera, ntm. 11,
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el Ministerio de Trabajo para la presentacidn del anteproyecto los analiza con
algin detalle (12), refiriéndose a los déficits progresivos y crecientes de bas-
tantes Mutualidades laborales, debidos a la fragmentacién de sus respectivcs
colectivos y a las decisiones adoptadas en 1956 de mejora de- prestaciones con
una paradéjica reduccién de los tipos de cotizacién; y a los desarreglos inter-
nos en el régimen general que forzaban a una serie de compensaciones entre
los distintos regimenes y que obligaron a adoptar medidas de emergencia del
tipo de tener que satisfacer honorarios médicos del Seguro de Enfermedad con
fondos del Subsidio de Vejez, o dedicar fondos del Subsidio Familiar a com-
pensar los déficits de otros Seguros, sin que en los dos iiltimos ejercicios pu-
dieran haber sido compensados integramente los costos del Seguro de En-
fermedad.

La consolidacién financiera del sistema se consigue por una serie de medi-
das de suma trascendencia que aparecen doquiera en la Ley de Bases; las mds
importantes de ellas son las siguientes:

— El establecimiento de un paralelismo estrecho entre los perio.
dos de cotizacién y las pensiones a largo plazo {13).

— El establecimiento, respecto de todas las prestaciones, de un
paralelismo, asimismo estrecho, entre las prestaciones y las bases ta.
rifadas de cotizacién (r4), siguiéndose asi la linea ya abierta par el
Decreto 56/63 de 17 de enero de 1963.

— El establecimiento de un sistema financiero de reparto para to-
dos los riesgos, con cuotas revisables periédicamente (15).

2. La consolidacion juridica

Insistentemente se ha dicho, y con toda razén, que tan sélo el muy avezado
puede hoy navegar en medio del piélago normativo de los Seguros Sociales,
poblado por una masa enorme de disposiciones de extensién' y rango muy di-
versos; muchas de las cuales suscitan dudas acerca de su vigencia, al existir
otras posteriores sobre la misma materia; en algunos casos se cuidd de que

(12) Ver Ministerio de Trabajo: Memordndum sobre el Proyecto de Ley de Bases
de Seguridad Social, parte primera, apartado Il (texto ciclostil), CABELLO DE ALBA, R.:
La reforma de la Seguridad Social, Madrid, A. P. D., 1963, pigs. 6 y sigs.; ALONSO
OLEA, M.:. Sobre los principios cardinales del Proyecto de Ley de Bases de la Seguri.
dad Social, Universidad de Barcelona, 1963, pigs. 19 v sigs.

(13) Base novena, ndm. 37.

(14) Base décimotercera, nim, 58, pdrr. 2.°

(15) Base décimoctava, nim. 79,
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las disposiciones contuvieran un cuadro derogatorio final, pero ni muche
menos fué ésta la regla general.

Toda esta marafia normativa quedari derogada y sustituida por los textos
articulados que desarrollen las Bases de la Ley, con el caricter de leyes dele-
gadas.

Por supuesto, estos textos articuladas necesitarin de desarrollos reglamen-
tarios ulteriores, por lo mismo que aquéllos, precisamente por su naturaleza de
leyes delegadas, «no podrin ser modificados o derogados sino por otra Ley» (16),
y es claro que en un sistema de Derecho tan fliido como lo es el de Seguridad
Social, ni se puede ni se debe ir a una inmovilizacién absoluta.

Lo que hay motivos para esperar es que los textos articulados tengan una
cierta permanencia, y que sean lo suficlentemente amplios y flexibles para
constituir una especie de Derecho comiin de la Seguridad Social, como el Cé-
digo civil resume el Derecho comiin privado o como, en terreno mis préxi-
mo, durante mucho tiempo el Estatuto de Clases Pasivas cumplié con su fun.
cién de contener las reglas generales de ordenacidn de las pensiones de los
funcionarios civiles y militares del Estado.

En tal sentido los textos articulados pueden ser, como lo es la propia Ley
de Bases, indice de la madurez de nuestro ordenamiento juridico en materia de
Seguridad Social, que no tiene por qué reposar ya sobre continuas medidas con-
tingentes y de emergencia.

Aunque, por otro lado, deba abandonarse la ilusién de que los textos ar-
ticulados puedan conseguir una ordenacién permanente, pues, en general, toda
la Seguridad Social reposa en buena medida sobre condicionamientos econdémi-
cos, variables segin la situacién econémica y las disponibilidades firancieras del
pais.

1II. LA REFORMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Decia que la Ley de Bases no se limita a consolidar, ni tampoco meramen.-
te a hacer un sistema de los regimenes de Seguros Sociales existentes. La Ley
intreduce una serie de reformas importantes y profundas en todos ellos.

El anilisis de estas reformas, habida cuenta de la extensién y diversidad
de las mismas, exigiria un examen minucioso y detallado de toda la Ley, que
no es ésta la oportunidad de hacer, ni la duracién de esta conferencia permite.
Pero inexcusablemente hay que referirse a las modificaciones o reformas mds
importantes, sobre tcdo en lo referente a las prestaciones, que son el eje de la
Ley, como de toda norma de Seguridad Social; pues no hay que perder nunca

(16) Ley de Bases, art. 2.°
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de vista que toda la ordenacién financiera y todo el montaje administrativo
y ofganico no son sino medios para un fin, y este fin, en la Seguridad Social, se
halla justamente en las prestaciones.

Distingamos para la exposicién entre prestaciones econdmicas, a corto y
a largo plazo, con las familiares como modalidad de las primeras, y prestacio-
nes sanitarias.

1. Prestaciones econdémicas a corto plazo

Ya me he referido a que uno de los criterios basicos de la Ley es el de «con-
junta consideracién de las contingencias y situaciones objeto de cobertura», a
que se refiere su Base primera, nimero 1.

En ningiin aspeécto es mds claro este criterio que en el de las prestaciones
econdmicas a corto plazo. La Base séptima refunde como referida a una situa-
cién unitaria, a la que denomina «incapacidad laboral transitorian, la protec-
cién econdmica para los supuestos de enfermedad comin, enfermedad profe-
sional, accidente, sea o no de trabajo, y maternidad (1%).

La prestacién econémica es idéntica en su cuantia y en su duracién, abstrac-
cién hecha del riesgo en virtud del cual se genere la incapacidad laboral, aun-
que subsiste una leve diferencia en cuanto a la fecha de comienzo de la pres-
tacidn, que se demora cuatro dias, respecto de la enfermedad comin, ante el
imposible control de las enfermedades de breve duracién (18). El plazo unifor-
me de percepcidén es-ahora el de dieciocho meses, prorrogables por otros seis
(lo que, incidentalmente, supone una muy considerable ampliacién con respec-
to a los periodos actuales de percepcidn de la prestacidn econémica del Seguro
de Enfermedad), transcurridos los cuales, si el trabajador no esti en condicio-
nes de reanudar su trabajo, «la prestacién se regiri por las disposiciones relati-
vas a la invalidez» (19).

Subsiste con su tratamiento independiente la proteccidn especial de la si-
tuacién de paro forzoso o desempleo, regulada en una base especifica e inde-
pendiente de la Ley (Base duodécima). Los periodos ordinarios de prestacién se
acortan a seis meses prorrogables por otros seis (20) y se contienen normas es-
peciales para abordar este peculiarisimo riesgo, muy dificil de predecir en su
incidencia individual y social.

En su incidencia social, porque el mantenimiento de la situacién de pleno
empleo depende de muy numerosos y complejos factores, bastante de los cua-

(17) Base séptima, ndm, 29.

(18) Base séptima, nim. 30, apartade b), pirr. 1.°
(19) Base séptima, nim. 30, apartado b), pirr. 2.0
(20) Base duodécima, ndim, 51,
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les se hallan fuera del control de cada pais; y porque, aun supuesta una situa--
cién general de pleno empleo, ello no es ébice, desgraciadamente, para que los
procesos de transformacién tecnolégica creen reductos aislados de paro forzoso
endurecido en industrias o profesiones deprimidas o en definitivo declive. En
su inc.dencia individual, porque las posibilidades de encontrar nuevo empieo y,
por consiguiente, las necesidades de prestacién, varian mucho segin la edad del
parado, ante la existencia de prejuicios, tan falsos como arraigados, contra el
empleo de trabajadores maduros, que ya han cumplido una determinada edad
—pongamos, por ejemplo, la de cuarenta y cinco afios—, pero a los que ain
debieran quedar largos afios de vida laboral activa antes de que cumplan las
edades normales de jubilacién o retiro —pongamos por ejemplo, la de sesen-
ta y cinco afios (21)—. De ahi que [a Base de Desempieo (Base duodécima) en-
lace directamente con el régimen asistencial, dentro del cual, y como presta-
cién especifica, se prevean «subsidios de cuantia fija a quienes, agotados los
plazos de percepcién de prestaciones en caso de desempleo, contintien en paro
forzoso, siempre que carezcan de bienes o rentas» (22).

Las peculiaridades individuales y sociales de este riesgo obligan a diversi-
ficar las prestaciones, ‘entre las que prevé la Ley la ayuda a los movimientos
migratorios de los parados y la asistencia a sus familias en casos de emigra-
cién (23) y la formacién profesional intensiva y readaptacién de los trabajado-
rves desocupados (24).

. En cualquier caso no parece que haya razén para que la prestacién econémi-
ca bisica y caracteristica del régimen, el subsidio de desempleo al parado for-
z0s0, sea diversa en su cuantia, ya que no en su duracién, a la prevista para
la situacién general de incapacidad laboral transitoria.

2. DPrestaciones familiares

El régimen actual tiene como uno de sus rasgos mds caracteristicos la exis-
tencia de una doble fuente de prestaciones familiares:

De un lado, el Subsidio Familiar, un seguro 'social general caracterizado por
lo envejecido y raquitico de sus prestaciones.

(21) Esta edad es la que se fija en lIa Ley como general minima para la percepcién
de las prestaciones econémicas de vejez; Base novena, mim. 39. Ver sobre el tema,
O. I. T.: Trabajadores de edad. Problemas de Empleo y Retiro, Ginebra, 1962;
O. C. D. E.: Age et Emploi, Paris, 1962.

(22) Base décimosexta, nim. 68,

(23) Base duodécima, ndm. 52.

{24) Base duodécima, nim. 53.
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De otro lado, el Plus Familiar, un régimen individualizado por empresas,
con prestaciones desde luego mds importantes que las del actual Subsidic, pero
con el defecto de sus encrmes disparidades entre las distintas ramas de la pro-
duccién, entre las distintas empresas dentro de la misma rama y aun, en ocasio-
nes, entre los distintos centros de trabajo dependientes de la misma empresa..

La Ley de Bases rompe con este sistema dual —y desigual, segiin se ha
dicho, respecto de uno de los elementos componentes de la dualidad— para
establecer a la larga, superado el periodo transitorio, un sistema unitario y uni-
forme.

Unitario, por cuanto la Ley dice que en el régimen de proteccién a la
familia que instaura «quedarin integrados los actuales Subsidios y Plus Fa-
miliares» (25).

Uniforme, porque mondtonamente la Ley va repitiendo que las prestaciones
consistirin «en una asignacién mensual uniforme para cada hijo» (26), «en una
asignacién mensual uniforme por esposa» (27), y en asignaciones asimismo uni-
formes al contraer matrimonio y al nacimiento de cada hijo (28).

3. Sobre la uniformidad de las prestaciones

Insisto sobre que la nota caracteristica de las prestaciones familiares en la
Ley de Bases es la de su uniformidad. Este es lugar adecuado, posiblemente,
para hacer un paréntesis y reflexionar sobre este tema, tan interesante, de la
uniformidad o falta de ella dz las prestaciones.

En lineas generales, un régimen de prestaciones puede establecer éstas con
caricter uniforme e idéntico respecto de todos aquellos asegurados para los
que se dé el siniestro o contingencia previstos en la Ley como protegidos; o
puede establecer prestaciones diferenciadas que tomen en cuenta factores di-
versos, de los cuales los mds caracteristicos son los sajarios por los que se ha
cotizado y de los que la prestacidn puede ser sustitutivo, y/o los periodos du-
rante los cuales se ha cotizado por los salarios en cuestién.

En cuanto a este tema, la Ley procede, en lineas generales, en la forma si-
guiente

Para determinadas prestaciones instaurando un sistema de uniformidad ab-
soluta, tras el periodo transitorio; tal es el caso recién analizado de las presta-

(25) Base undécima, nim. 44. Los problemas de transitoriedad, muy complejos, apa-
recen regulados en la disposicién transitoria 5.2

(26) Base undécima, nidm. 44, apartado a).

(27) Base undécima, nim. 44, apartado b).

(28) Base undécima, nim. 46.
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ciones familiares que, ciertamente, son las que mds se prestan a esta unifor-
midad al ser las situaciones protegidas —tipicamente el nacimiento o el soste-
nimiento de un hijo— tan igualitarias en su incidencia y tan indepedientes del
trabajo y de los salarios que como consecuencia del mismo se perciban.

Para otras prestaciones estableciendo como tnica distincién la que se base
scbre los salarios de cotizacién. Esto es lo que hace la Ley, segin se ha visto
también, respecto de las prestaciones econdmicas a corto plazo, por incapaci-
dad laboral transitoria, en las que no hay distincién por riesgos. Estas presta-
ciones a corto plazo son sustitutivas del salario y en tal sentido no es ilégicé
que consistan en un porcentaje —a su vez uniforme— del salario mismo. La
Ley da un paso mds en cuanto que los porcentajes van referidos no a los sa-
larios propiamente dichos, sino a bases tarifadas de cotizacién (2g), con lo que
es evidente que se da rango legal al sistema instaurado por el Decreto 56/1963
de 17 de enero de 1963; estas tarifas de cotizacién estin fijadas teniendo en
cuenta los niveles reales de retribucién para las diferentes categorias profesio-
nales.

Para las prestaciones a largo plazo existe desde luego la misma distincién
de la proporcionalidad con las bases de cotizacién (30), con una diversidad adi-
cional, segin la composicién de [os colectivos, en el denominado segundo nivel
de pensiones de vejez, aparte y ademds de la que deriva de que las pensio-
nes sean proporcionales no sélo a las bases, sino también a los periodos de co-
tizacién. Pero sobre estos puntos he de insistir después.

Finalmente, respecto de determinadas prestaciones, muy concretas, se va
al-régimen de completa diversidad; tal ocurre respecto de las prestaciones por
invalidez absoluta y gran invalidez, respecto de las cuales, para garantizar y
conseguir la mixima proteccién, las prestaciones se calculan sobre los salarios
reales, aunque se cotice sobre bases tarifadas (31), en la suposicién de que
éstas, aun fijadas teniendo en cuenta los niveles salariaies reales, mds bien que-
darin por debajo que por encima de éstos.

(29) La Ley de Bases habla, para la incapacidad laboral transitoria, de una pres-
tacién consistente «en un tanto por ciento sobre las bases de cotizacién» (Base séptima, .
nimero 30, apartado a); y, para el desempleo, de una prestacién consistente «en un
tanto por ciento sobre el promedio de las bases de cotizacidn» (Base duodécima, nime-
ro 50, apartado a). Es evidente que estas bases son las bases tatifadas a las que se re.
fieren las normas de la Ley sobre cotizacién (Base décimotercera, nim, 58).

(30) Base novena, num. 87. ’

(31) Base décimotercera, num, 58; Base octava, ndm. 32.
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4. Prestaciones a largo plazo

Ya me he referido incidentaimente a cudles son las lineas bdsicas de la re-
forma respecto de este tipo de prestaciones (me refiero en este lugar tan sélo
a las de vejez y supervivencia; respecto de las de invalidez, las modificaciones
que introduce la Ley de Bases son tan trascendentales que han de ser llevadas
sistemdticamente, en el cuadro de esta conferencia, a la parte de la misma re-
servada a las nuevas proyecciones de la Seguridad Social); sustancialmente son
las que a continuacién se examinan.

Frente al sistema anterior, caracterizado, en general, porque, cubierto un
petiodo de carencia relativamente breve, se acreditaba el derecho a la percep-
cién de la pensién, variando ésta segiin la edad del pensionista, la Ley de Bases,
si bien sigue exigiendo el cumplimiento de una edad determinada (32) y el que
se acrediten periodos determinados de cotizacidén (33), liga las pensiones no a
la edad de los pensionistas, sino a los periodos de tiempo por los que cada uno
de ellos haya cotizado en activo; las pensiones son «funcién... de los afios
de cotizacidén» (34). '

También frente al sistema anterior, caracterizado por la dualidad de presta-
ciones, unas correspondientes a un régimen general y uniforme de pensiones
minimas (las del Subsidio, después Seguro, de Vejez) y otras diversificadas
por ramas de las produccién y otorgadas en proporcién a la edad y a los sala-
rios de cotizacién (las pensiones de jubilacién de las Mutualidades laborales),
la Ley establece una prestacién econdémica tinica por causa de vejez, con un
«nivel minimo de pensiones uniformes —para las mismas bases y periodos de
cotizacidn— para todos los comprendidos en el régimen general», debiendo
regularse el sisterna reglamentariamente de forma que resulten especialmente
beneficiados los que hayan cotizado por bases inferiores. Sobre este nivel mi-
nimo juega un segundo nivel, hasta un limite miximo, también a fijar regla-
mentariamente, y cuya cuantia, la del nivel, depende de «la composicién de
los respectivos colectivos y las disponibilidades financieras de los grupos o sec-
tores» (35). ‘

En suma, pues, la finalidad de 12 Ley es la de reforzar el antiguo Subsidio
de Vejez, haciéndolo proporcional a las bases y a los afios de cotizacidn (éste

(32) Sesenta y cinco afios, que podrin «rebajarse en aqﬁeﬂas actividades profesio-
nales en que, por su indole o naturaleza, as{ se considere procedente» (Base novena,
nimero 39). ’

(33) Base novena, nim. 40, °

(34) Base novena, ntm. 37.

(35) Base novena, nim. 38.
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es el primer nivel), y reservando el segundo nivel para recoger las diferencias
de riqueza respectiva de los distintos sectores laborales; bien entendido que
ambos «niveles» se abonan conjuntamente y por una misma entidad gestora,
formando para el beneficiario una prestacién tnica.

Por supuesto, segin ya he dicho, la proporcionalidad con las bases de co-
tizacién se entiende referida a las bases tarifadas sobre las que la propia coti-
zacion se tealiza.

Razcnamientos anilogos pueden hacerse respecto de la pensién de viude-
dad en cuanto que ésta consiste en un porcentaje de la base reguladora de
prestaciones del causante o de la pensién que éste se hallara percibiendo al fa-

llecer (36).
5. Prestaciones samtarias

No son necesarias grandes dotes de persuasién para llevar al convencimien-
to de que el Seguro de Enfermedad es no ya el mis importante, sino el mds.
dificil y complejo del régimen de los Seguros Sociales; como seguird siendo la
parcela mis dificil y compleja del sistema de Seguridad Social que la Ley
instaura. .

La dificultad emana de que lo que reciben los asegurados sobre los que
incide el siniestro protegido no es una prestacién econémica, sino la prestacién
de un servicio, y de un servicio tan delicado y trascendental, tan dificil de
administrar, como o es el de la asistencia sanitaria.

Casi de verdadero milagro puede titularse la relativa ¢ficiencia con que los
distintos servicios del Segurc de Enfermedad funcionan en nuestro pais, con una
normalidad absoluta, que no presta ningtin fundamento a las criticas, proba-
blemente desmedidas, que se le dirigen y que estin basadas en experiencias
desgraciadas aisladas e infinitesimales en su importancia si se las compara con
la ‘enorme masa de actuaciones ordinarias (37); episodios desafortunados de
los que, por lo demis, no esti libre ningiin otro modo pensable, distinto def
del seguro, para la prestacién de los servicios sanitarios.

La Ley introduce, no obstante, en el antiguo Seguro de Enfermedad una
serie de reformas, de importancia varia, para la perfecqon del sistema; sefia-
ladamente :

1.° Dispone la incorporacién a la gestién de la asistencia de las organiza-
ciones colegiales sanitarias, para responsabilizar a éstas e implicarlas en la pres-

(36) Base décima, nim, 41, apartado b).

(37) Ver 1. N. P.: Informe al Consejo de Administracion sobre la labor del Insti-
tuto Nacional de Prevision en 1963, presentado por su Delegado general, Madnd di.
ciembre de 1963, pigs. 9 a 15, texto ciclostil.
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tacién de un servicio que en forma tan fundamental depende de su activi-

dad (38).

°

Establece con cardcter general la libertad de eleccién en favor de los
asegurados respecto del médico de medicina general, tocdlogo y pediatra de
familia (39), y la correlativa libertad del médico para rechazar asignaciones de
asegurados (40).

3.° Suprime el petitorio y el catilogo de especialidades farmacéuticas, lo
que equivale a conceder a los médicos absoluta libertad de recetar los medica-
mentos que existan en el mercado (41).

4° Establece el pago por parte de los beneficiarios «de una cantidad fija
por receta o, en su caso, por medicamento», salvo que éstas sean suministra-
dos en las instituciones de la Seguridad Social o que se dispensen con motivo
de la asistencia que se preste por causa de accidente de trabajo o enfermedad
profesional (42). Este lamado ticket moderador es una realidad generalizada en
muchos regimenes de Seguridad Social (aun en los mis generosos en su co-
bertura, como el britinico) (43) y tiene como finalidad cortar o corregir po-
sibles y ocasionales excesos en la dispensacién de medicamentos y, sobre todo,
llevar a los asegurados la conciencia del coste de las prestaciones, ejerciendo de
tal forma una funcién moralizadora esencial a todo régimen de Seguridad So-
cial. en la que no ya es necesario que el asegurado, al menos en parte, pague
—cosa que desde luego hace en nuestro pais—, sino que tenga una concien-

2.

cia muy clara de que efectivamente paga, conciencia que tiende a perderse al
ser las fuentes fundamentales de financiacién tasas o impuestos sobre los sala-
rios y operar habitualmente el trabajador con salarios netos, ya practicados los.
descuentos.

Por lo demids, hay que tener en cuenta que la Ley ha sido precedida por
una muy sustancial mejora de las retribucicnes del personal sanitario al servi-
cio del Seguro (44).

Hay que tener en cuenta que las prestaciones sanitarias lo que exigen, en
primer lugar, es la adhesién calurosa, entusiasta y vocacional del personal sa-:

(38) Base sexta, mim. 20,

(39) Base sexta, nim. 24, apartado a).

(40) Base sexta, hdm. 24, apartado d),

(41) Base sexta, nim. 27, apartado c).

(42) Base sexta, nim. 27, apartado a).

(43) Desde la reforma de 1952, debida a que «el nimero de recetas y su coste total
crecia ripidamente y se estimdé que, en buena parte, estos costés eran innecesatios y-
que se abusaba... de este servicio» (HALL, M. M.: The Social Services of Modern England,.
Londres, 1960, pdg. 83).

(44) O. M. 7-XI1-1963, sobre honorarios del personal sanitario.
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‘nitario, y sobre todo de los médicos (45), eje del sistema, a la prestacién del
servicio; y, en segundo término, un continuo perfeccionamiento de la adminis-
trac:én de éste; cosas ambas que Ja Ley no puede garantizar, aunque si poner
las bases para que puedan darse, y esto es lo que intentan hacer a través de las
correcciones dichas.

[V. LAS NUEVAS PERSPECTIVAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL

La Ley de Bases, ademds de consolidar y sistematizar el actual régimen
-de Seguros Sociales y de reformar muy numerosos aspectos de éstos, contiene
una serie de modificaciones de tal profundidad y novedad, que pueden y de-
‘ben ser agrupadas bajo esta riibrica especial de «Nuevas perspectivas de la Se-
-guridad Social espafiola».

1. Los servicios de rehabiitacion

Es ésta una de las caracteristicas mis marcadas de la Ley; segiin su expo-
sicién de motivos, constituye una de sus «preocupaciones principales» la de
«potenciar al miximo las prestaciones recuperadoras, rehabilitadoras y reedu-
cadoras» (46).

Donde esta preocupacién se refleja mis intensamente es en la regulacién
de las prestaciones de invalidez; en la base correspondiente se insiste sobre
-] derecho de los invilidos absolutos «a tratamientos especializados de rehabi-
litacién y readaptacidn» (47), y sobre el de quienes sufran tipos mis leves de
incapacidad «a los tratamientos de recuperacién fisiolégica y a los cursos de for-
macién profesional precisos para su readaptacién y rehabilitacién» (48). Se trata
de atacar uno de los mais graves defectos del régimen clisico de accidentes, a
saber, el de que constituidos los capitales para el pago de las pensiones, y mucho
mis cuando habfan transcurrido los plazos durante los cuales era posible la re-

(45) Respecto de éstos, la Ley declara a extinguir las escalas (aprobadas por O. M.
-de 21.X11-1963) y aun durante el periodo de extincién reserva el 50 por 100 de las
plazas de nueva creacién a su provisidén mediante concurso.oposicién entre todos los mé.
dicos «con capacidad legal para el ejercicio de su profesién» (Base sexta, nim. 24, apar.
tado ¢), en un intento de abrir a las nuevas promociones la posibilidad de servicio al
Seguro.

(46) Exposicién de motivos, III, 2,

(47) Base octava, nim. 32.

(48) Base octava, nim. 33. El mimero de «espafioles que sufren una deficiencia
“fisica que limita o dificulta las actividades normales de 1a vida» se cifra en unos 800.000
-por la Asociacidn Nacional de Invdlidos Civiles (Objetsvos, Madrid, 1963).
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visién por mejoria de la incapacidad, con la consiguiente disminucién de la
renta, desaparecia todo estimulo para recuperar fisiolégica y profesionalmente
al accidentado.

Hay que hacer notar ademds que el tnico organismo de nueva creacién
que la Ley prevé es justamente un «Instituto Nacional de Seguridad, Rehabi-
litacion y Accidentes de Trabajo» (49), con la palabra rehabilitacién apare-
ciendo significativamente en la denominacién legal; que al regular iac pre:tacic-
nes del Seguro de Desempleo, segiin se vio, se prevé, asimismo el destino de
fondos «a la readaptacién de los trabajadores desocupados a las técnicas y pro-
fesiones mds adecuadas a la politica de empleo» (50); y que, finalmente, al ocu-
parse la Ley de les servicios sociales se dice terminantemente que «el rég.men
de Seguridad Social organizard, con la amplitud necesaria, los centros y servi-
cios de recuperacién fisiologica, reeducacidén, readaptacién y rehabilitacién pro-
fesicnal de los trabajadores invilidos» (51).

2. El régimen asistencial

Normalmente, dentro de un régimen general y global de seguridad social
acostumbra a distinguirse entre dos tipos de prestaciones (52):

Aquellas a las que la persona protegida tiene, se dice, un derecho estricto,
si se dan las circunstancias que objetivamente definen los supuestos de hecho
para los que estd prevista la proteccién; con completa independencia de cuil
sea la situacidn subjetiva del beneficiario y, concretamente, de cuiles sean sus
recursos econémicos.

Aquellas otras cuya concesién viene condicionada por la demostracién de
un estado de necesidad; en realidad, el derecho a estas prestaciones es tan
estricto como el antertor; la diferencia estriba en que para éstas hay que demos-
trar subjetivamente, con referencia a cada peticionario, que se halla en una si-
‘tuacién de indigencia. :

La diferencia entre ambos tipos de prestaciones esti, pues, en que en el
supuesto de hecho previsto por la norma para la concesién de las mismas en-
tre o no ccmo elemento la existencia y demostracién individualizada del es-
tado de necesidad.

El régimen asistencial —un nuevo nombre para la beneficencia— fué en

(49) Base decimoséptima, nim, 71,

(50) Base duodécima, nidm. 53.

{51) Base déamogquinta, nim, 66, apartado C,

(52) En general, sobre las varias —y en evolucidn— concepciones sobre Seguridad
Social, v, UcELAY REPOLLES, M.: Prevision y Seguros Sociales, Madrid, 1955, pigs, 396
y siguientes; CANELLA, G.: Elementi di chiarificagioni del concetto di Sicurezza So-
ciale, Milin, 1963.
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tiempos la unica fuente de proteccién, sustituida por el régimen de asegura-
miento, ante la necesidad de objetivar la concesién de las prestaciones y no
tener que analizar ésta caso por caso, aparte de que la llamada «prueba de ne-
cesidad» era tenida por degradante. En cambio, el mismo régimen, cuando apa-
rece subsidiariamente, como complementario, es el coronamiento del sistema
de Seguridad Social, en el sentido de que ampara las situaciones para las cuales
la proteccién del régimen objetivo, ante el caso concreto, se ha demostrado in-
suficiente.

La Ley de Bases establece este régimen asistencial, por primera vez, con
caricter general; «la Seguridad Social... podra dispensar a las personas in-
cluidas en su campo de aplicacidn y a los familiares o asimilados que de ellas
dependan, los servicios y auxilios econémicos que, en atencién a estados y si-
tuaciones de necesidad se consideren precisos, previa demostracién, salvo en
casos de urgencia, de que el interesado carece de los recursos indispensables
para hacer frente a tales estados o situaciones» (53).

La cita literal e in extenso del precepto resultaba necesaria para compren-
der la gran trascendencia de esta disposicién, que tiene su precedente en las de-
nominadas «prestaciones graciables» que venian concediendo, con cargo a
fondes varios, tanto el Instituto Nacional de Previsién como las Mutualidades
laborales. .

Hay que recalcar que se trata de una proteccién general e indiferenciada,
que si bien exige, desde luego, la demostracién del estado de necesidad, se
muestra dispuesta a la concesién de cualesquiera servicios y auxilios que resul-
ten necesarios. La propia Ley menciona a continuacién algunas modalidades po-
sibles de los servicios y auxilios de que estd hablando, pero sélo a titulo ejem-
plar, puesto que cierra la relacién con la expresién «y cualesquiera otras ani-
logas cuya percepcién no esté regulada en las diferentes Bases de esta Ley» (54).
Demostrado el estado de necesidad («carencia de los recursos indispensables» ;
«carencia de bienes y rentas»), la Seguridad Social sigue concediendo presta-
ciones alli donde las ordinarias previstas no existan o donde hayan sido ago-
tadas.

3. La aportacién del Estado a la financiacion

St bien los recursos fundamentales para la financiacién de la Seguridad So-
cial lo son «las cotizaciones de empresas y trabajadores» (55), la Ley de Bases
prevé, también por primera vez, con caricter general y ncrmal, la presencia

(53) Base dieciséis, nim. 67.
(54) Base dieciséis, nim,_ 68.

(55) Base dieciocho, nim. 78, apartado a).
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de fondos indiferenciados de! Presupuesto General aer Estado para el soste-
nimiento de la Seguridad Social; efectivamente, se habla de consignaciones pre-
supuestartas de «caricter permanente», ademds de las que resulten necesarias
«para atenciones especiales» o «por exigencias de la coyuntura» (56). .

Habian existido en el pasado aportaciones del Estado a los fondos de la Se-

guridad Social (57); lo que importa subrayar es la regularidad y la permanen-
cia con que ahora se prevén. ]

4. Temas de gestion

Parece innecesario insistir sobre la circunstancia sobradamente conocida de
que la Ley de Bases elimina toda idea de lucro mercantil en la gestién de la
Seguridad Social: «la Seguridad Sociai... en ningiin caso podrd servir de fun-
damento a operaciones de lucro mercantil» (58); consecuencia de lo cual es
que desaparezcan las compaiiias mercantiles privadas como posibles gestoras
del régimen de Accidentes de Trabajo (59), y que no se mencione a las enti-
dades colaboradoras, asimismo mercantiles, para la cobertura del riesgo de
enfermedad (60). No merece la pena insistir mds sobre las razones que estin
en la base de esta decisién legal (61); y si, en cambio, referirse a otros aspectos
sumamente importantes de la gestién.

El primero de ellos tiene que ser el aludido por la exposicién de motivos
como «exaltacién del principio que aboga por la efectiva participacién de las
personas protegidas en los Srganos rectores» de la Seguridad Social (62). In-
sistentemente la Ley se refiere en su parte dispositiva a «la participacién real
y efectiva de los trabajadores y  empresarios en la gestién de la seguridad so-
cial (63). La finalidad que, sin duda, se persigue, es atenuar los tintes burocri-

(56) Base dieciocho, nim. 78, apartado b).

(57) La mds importante de ellas era la prevista para el Seguro de Desempleo por
€l articulo 15 de 12 Ley 62/61, de 22 de julio, que credé este Seguro; por cierto que las
Leyes de presupuestos para los bienios 1962.63 y 196465 dispusieron que la aporta-
cidn del Estado se realizara con cargo al Fondo Nacional de Proteccién al Trabajo.

(58) Base primera, num. 1.

(59) Base diecisiete, nim. 73,

(60) Base dieciséis, nmim. 69.

(61) Remitimos al Memordndum y a los estudios citados en la nota 12 {pdgs. 17-20
vy 16-17); es curioso comprobar cdmo las razones reveladas por la experiencia espafiola
<oinciden casi exactamente con las sefialadas por BEVERIDGE en el régimen de seguridad
social que describe su informe: cfr, Social Insurance and Allied Services, Londres, 1942,
I[, 79, 80 (pdgs. 36 y sigs.).

(62) Exposicion de motivos, I, 4.

(63) Base primera, nim. 3; Base diecistete, nim. 75,
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ticos que inevitablemente tiende a adquirir la organizacién administrativa de
servicios tan complejos como lo son los de Seguridad Social y, mediante la
incorporacién de los representantes de los asegurados a la gestién, hacer que
éstos adquieran conciencia de sus problemas y se responsabilicen con sus de-
cisiones. El tratar de eliminar el extrafiamiento de las instituciones gestoras,
tan perjudicial a la larga para éstas, viene ademds impuesto por muy elevadas
consideraciones de otro tipo, a saber: el otorgar participacién a los asegura-
dos en decisiones que tan vitalmente pueden afectar a intereses suyos tan vi-
tales, valga la redundancia.

En segundo lugar, habria que citar el evidente deseo legal de descentralizar
en las empresas, donde es posible, la prestacién de los servicios; de nuevo con
las palabras de la exposicién de motivos «el mismo principio que justifica la
creciente y relevante participacién de los interesados en el gobierno de los
érganos gestores de la Seguridad Social, fundamenta la colaboracién a prestar
por las empresas, particularmente en materia de accidentes, enfermedad, pro-
teccién familiar y pago delegado de las prestaciones a corto plazo» (64); efec-
tivamente, al regular la gestién la Ley de Bases repite casi integramente lo que
antes habia dicho en su exposicidn de motivos (65); y, al regular la cotiza-
cién, prevé con gran amplitud el que llama «régimen de mejoras voluntarias»
por iniciativa y a cargo de las empresas (66).

5. Régimen junsdiccional

Un tanto asistematicamente emplazado, no quiero dejar de referirme, si-
quiera sea brevemente, a que la juridicidad de todo el sistema de Seguridad
Social que instaura la Ley, estd garantizada por el sometimiento de todos sus
actos al contro!l judicial; al de la jurisdiccién de trabajo, si la cuestién litigiosa
enfrenta a las entidades gestoras con las personas beneficiarias, y a la contencio-
so-administrativa cuando las cuestiones no afectan singularmente a los benefi-
ciarios del régimen (67). Muy propiamente la Base XIX, Régimen jurisdiccio-
nal, pone fin a la Ley; como dijera Carnelutti, «el juez es verdaderamente
la figura central del Derecho. Un ordenamiento juridico se puede concebir sin
leyes, pero no sin jueces» (68).

(64) Exposicién de motivos, I, 4.

(65) Base dieciséis, nim, 72.

(66) Base trece, nim. 59.

(67) Base diecinueve, nims, 81 y 82,

(68) Derecho consuetudinario y Derecho legal, en Rev. Occidente, nim. 10, 1, 64-
pagina 11.
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Conviene sefialar, finalmente, que en materia de Seguridad Social, como en.
todas las «sociales», la actividad inspectora resulta esencial; en frase ahora del.
Director general de la Organizacidén Internacional de Trabajo, «la jegislacidén
laboral sin inspeccién es mis bien un ejercicio tedrico de ética que una dis-
ciplina social obligatorian (69). La Inspeccidén de Trabajo aparece mencionada
expresamente en refacién con la recaudacién (y0).

V. CONCLUSION

Este es, muy brevemente expuesto, el contenido de la Ley de Bases de
la Seguridad Social. Como dice su exposicién de motivos la Ley tiene Ja con-
viccion de que «opera en un terreno esencial para la convivencia ordenada.
y justa de los espafioles»; una Ley de Seguridad Social, efectivamente, en-
carna una de las ideas rectoras del vivir en comunidad, a saber, la de la soli-
daridad entre los miembros de ésta, en el tiempo y en el momento en que tal
sentimiento es mas mnecesario, alli donde acaece un siniestro social, en el
sentido estricto de actualizacidn en siniestro de un riesgo de los que nunca de-
jardn de presentarse por excelente que sea la situacidén y el nivel general de la
sociedad (71), tratando de hacer buena la frase feliz de que, «st no podemos.
ser los guardianes de nuestros hermanos, seamos al menos sus asegurado-
res» (72).

La Ley de Bases de la Seguridad Social de 28 de diciembre de 1963 es un
intento serio de aproximarse con realismo a este ideal.

MAaNUEL ALONSO OLEA

{69) O. 1, T.: Programa vy estructura de la O. 1. T. Memoria del Dirvector general
a la 47.% Conferencia, Ginebra, 1963, pig. 190.

(70) Base catorce, ndm. 62.

{71) W. BEVERIDGE: Full Employment in @ Free Socvety, Londres, 1944, pdg. 11.

(72) R. Pounp: Introduction to the Philosophy of Law, Yale Univ, Press, 1961,
pigina 102, «E) seguro [social} es la férmula matemitica de la solidaridad humana»,
en la conocida expresién de LOpEz NUNEz (en L. MARTIN GRaNIzo: Biografias de so-
cidlogos espaioles, Madrid, 1963, pdg. 168).
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