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¢Qué es la Seguridad Social? Voltaire escribia ya en el siglo xviii: «Estoy
siempre a punto para ir a buscar primero, no el descanso, sino la seguridad.»
La distincién —apostilla Getting (1) es no sélo sutil, sino justa. El descanso
es un estado fisico, la seguridad un estado de espiritu, el dnico que permite
al individuo ser liberado de la incertidumbre del mafiana.

El hombre primitivo no podfa sofiar en el futuro. La seguridad, para €,
era desde luego la solidez de su caverna. Y era esta solidez lo que le deba
el sentimiento de poder escapar, temporalmente, del rigor de los elementos,
de la ferocidad de los animales y de la crueldad de los hombres.

Las amenazas que acechan hoy al hombre civilizado son mis insidiosas,
menos visibles. Sin embargo, el hombre se encuentra mis solo que nunca
ante Ia incertidumbre de la existencia.

Es que una nueva nocién ha venido a amenazar a la humanidad. Se la

{1) A. GEITING: La Sécurité Sociale, 7. ed., Paris, 1966.
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Hlama miseria. Tiene numerosas causas, de las que las mds conocidas son ia
enfermedad, el accidente, la vejez, la muerte del sostén de la familia. Contra
estos riesgos, ain agravados por la industrializacién progresiva de la mayoria
de las naciones y el nacimiento de un inmenso proletariado industrial, el hom-
bre moderno estd, de hecho, mds aislado que sus antepasados en el seno de la
tribu o del clan (2).

La necesidad de seguridad se manifiesta tanto en el plano individual como
en el colectivo, en el que se encuentra el origen de toda sociedad politica.

La lucha por la vida ha constituido el principal vinculo de los grupos so-
ciales primitivos. Hoy la lucha contra los azotes sociales tiene una importancia
transcendental. La solidaridad generalizada y organizada constituye la expre-
sién contemporinea de la voluntad de lucha casi general contra los riesgos
sociales (3). ,

El primero que hablé de Seguridad Social fue Simdén Bolivar, en 1819,
en su discurso de Angostura:

«... El sistema de gobierno mis perfecto es aquel que preduce ma-
yor suma de felicidad posible, mayor suma de seguridad social y mayor
suma de estabilidad politica».

El término Seguridad Social aparece por primera vez en la terminologia
jutidica en una ley votada por el Congreso de los Estados Unidos de Norte-
américa, el 14 de agosto de 1935: la «Social Security Act.»; se encuentra
como Recomendacidn en la Carta del Atlintico, de 14 de agosto de 1941.

La expresién, que ha ejercido un poder migico de atraccién, en frase de
Cannella (4), recorre las recomendaciones y declaraciones de calificados Con-
gresos Internacionales —Declaracién de Santiago en 1942; Carta de Fila-
delfia en 1944; Conferencia Internacional de Bogotd en 1948—; mas en-
cuentra su solemne y autorizada afirmacién en la Declatacién Universal de
los Derechos del Hombre, aprobada por la Asamblea General de las Naciones
Unidas el 10 de diciembre de 1948, en cuyo articulo 22 se sanciona que «toda

(2) A. GErTING: Op. cit., Introduccién.

(3) J. R. DEBRAY : Sécunité Sociale : évolution ou révolution? P. U. F., 1968, pig. 5.

(4) G. CANNELLA: Corso di Diritto de la Previdenza Sociale. Ed. Giuffre, Mildn, 1910,
pigina 11. En opinién del profesor L. E. Dg LA VILLA la concepcién actua] de la Segu-
ridad Social arranca de los informes (1942-1944) de BEVERIDGE y no de la inicial mencién
atribuida a Simén Bolivar y ni siquiera de la Social Security Act. de 1935. («Prevision,
Seguros Sociales y Seguridad Social». Conf® en Ciclo de Problemas Fundamentales de
Beneficencia y Asistencia Social, Madrid, 1967.)
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persona, en tanto que, miembro de la sociedad, tiene derecho a la Seguridad
Social».

En Espafia, la expresién Seguridad Social fue utilizada por primera vez en
un discurso pronunciado por el Jefe del Estado el dia 29 de marzo de 1947.

«Nuestra libertad se asienta’ y nuestra igualdad reposa en la Segu-
ridad Social. Existe un derecho natural y una moral que estin por
encima de las leyes escritas: el derecho de los seres humanos a la
Seguridad Social a lograr y disponer de lo necesario para la vida por
naturaleza anterior y superior a otros derechos y conceptos politicos

-~ . “hasta hoy reconocidos-»—— N

El término de Seguridad Social es introducido en nuestro ordenamiento
positivo por el Decreto de reforma del I. N. P., de 14 de julio de 1950. Se
confirma después en el Decreto de 1957, pasa a la Ley Fundamental del Reino
con los Principios Fundamentales del Movimiento Nacional, de 17 de mayo
de 1958, culminando en la titulacién de la Ley de Bases que hoy regula
nuestro sistema: Ley de Bases de la Seguridad Social, de 28 de diciembre
de- 1963.

Frente a esta apatente unidad de criterio en el Derecho internacional y en
el interno, la doctrina no ha aceptado uninimemente la expresién «Seguridad
Socialv. Unos autores por tradicionalismo; otros, por exotismo, o por suges-
tién de! neologismo o por la mayor difusién de su uso, vienen empleando
otras expresiones, consecuencia légica de la incertidumbre de la terminolgia
y de la confusidn en el uso de las diversas expresiones sinénimas (5).

NociON DE SEGURIDAD SOCIAL
a) Concepto amplio

Las expresiones «seguro obligatorio o social», «asistencia obligatotia o so-
cial» y similares, son usadas, solas o condicionadas entre si, para indicar todas
aquellas prestaciones instituidas por Ley, a las que tienen derecho determina-
dos sujetos en garantia de su capacidad de subsistencia, para si y para sus
familiares, en presencia de determinados eventos que disminuyen su capa-

cidad (6).

(5) G. CANNELLA: Corso di Diritio de la Previdenza Socigle, op. cit., pig. 3.
(6) G. CANNELLA: Corso di Dinitto della Previdenza Sociale, op. cit., pig. 3.
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Como una reaccidn ante la secular inestabilidad del mundo, el hombre se
plantea y plantea a quienes lo rigen una exigencia de seguridad. También por
la inestabilidad que esa misma exigencia provoca en la sociedad —formada
por hombres inseguros— ésta exige a sus miembros estabilidad que muchas
veces es conformidad. Esta doble vertiente —seguridad individual, seguridad
de la sociedad— es la raiz del confusionismo doctrinal que ha precedido a la
formulacién de lo que en nuestro siglo se ha llamado «seguridad social». Por.
que, efectivamente, para unos, ésta es la seguridad de la sociedad; para otros,
la Seguridad Social es la seguridad del individuo, precisamente, frente a los
riesgos que su vida en la sociedad comporta.

Este anhelo colectivo de seguridad no puede por menos de desbordar el
ambito individual para abarcar el todo de la propia personalidad, en la familia
y en el trabajo. Familia y profesionalidad son las dos proyecciones del hom-
bre, a través de las cuales es plenamente hombre e incide en su medio que, por
imperative de su naturaleza, es la sociedad.

Lo cual supone la entrada en un campo juridico, ya que el Derecho es el
supremo regulador del hombre social y en cuanto éste trealiza una actividad
econdmica o profesional es enmarcado en las normas de la justicia social.

Cabria precisar algo mds sobre la esencia y concepto de la Seguridad
Social, atendiendo a su fin: estricto, viendo sélo en ella la proteccién a las
clases trabajadoras a través de las estructuras de la prevision y los seguros so-
ciales; amplio, viendo una politica de bienestar al servicio de todas las cla-
ses sociales. La primera acepcidn es notoriamente insuficiente; supondria de-
finir la Seguridad Social por sus instrumentos que se han quedado cortos,
ante el superior 4mbito y la creciente extensién que va cobtando el ejercicio,
los fines y el montaje de la Seguridad Social.

Un medio de nivelacién econdmica a través de una redistribucién de la
riqueza o una lucha general contra la miseria, para una elevacién del nivel
de vida, el disfrute de medios de recreo y cultura a través de la plena ocupacidn,
el pleno empleo y los salarios adecuados que exigen una més justa distribucién
de la riqueza seria, por tanto, una idea de la Seguridad Social, mids aproxi-
mada al concepto moderno (7).

(7) J. hvENeEz AGUIRRE : «Historia de la Seguridad Social en Espafia». Tiempo Nuevo,
Madrid, DNS, nim. 95, 15-V1469. La ley de Seguridad Social espafiola de 28 de diciembre
de 1963 escoge este concepto cuando sefiala como finalidad de la Seguridad Social que el
Estado garantice a las personas que por razén de sus actividades estdn comprendidas en
su campo de aplicacién, y a los familiares o asimilados que estuvieran a su cargo, pro-
teccién adecuada en las contingencias y situaciones que en esta ley se definen y la pro-
gresiva elevacién de su nivel de vida en los érdenes sanitario, econémico y cultural.
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Las lineas de fuerza del informe Beveridge (8) delimitan muy clara-
mente los principales aspectos de esta concepcién moderna de la Seguridad
Social; fundada sobre tres principios esenciales de universalidad, de unidad
y de integracidn, constitutivos de la armadura de una organizacién sencilla,
coherente y completa de defensa contra los factores sociales de la miseria, se
propone mantener todos los miembros de la colectividad nacional por encima
del umbral sociolégico considerado como minimo, en todas las eventualidades

que vayan a afectar la garantia o la adaptacién de los ingresos del grupo
familiar {g).

- —--—-————b)—Concepto restringido

De la Seguridad Social caben varias acepciones. En una concepcién am-
plisima, dentro de la Seguridad Social, caben todas las medidas que tienden a
garantizar una cobertura contra toda suerte de riesgos individuales emanados
de la mera existencia y de la convivencia humana. En otras palabras, liberacién
de toda persona de cualquier estado de necesidad (1o).

Una segunda direccién considera como seguridad social un conjunto de nor-
mas juridicas (administrativas, laborales y econdémicas) que comprenden no
sdlo la previsién social, sino también medidas de asistencia y de politica
social.

Una dltima direccién liga la Seguridad Social con las medidas adoptadas
para remediar las consecuencias econdémicas desfavorables procedentes de ries-
gos previsibles de naturaleza estrictamente laboral. Por una serie de preci-
siones sucesivas, escribe Cannella, se llega a la nocién mis concreta y limitada
de garantia del trabajador y sus derecho-habientes contra determinados riesgos
sociales (11).

(8) W. BEVERIDGE: Sodial Insurance and Allied Services, Londres, 1942, y Full Em..
ployment in a Free Society, Londres, 1944. Los profesores franceses ROUAST, LAROQUE.

y muy particularmente DUPEYROUX, proponen que la Seguridad Social sea denominada
«Seguridad Econémico-Social». Esta Seguridad Econdémico-Social lleva a reconocer al tra-
bajador el derecho a las siguientes seguridades concretas y a organizarle la satisfaccién
de las mismas: Seguridad de encontrar trabajo; Seguridad de capacitarse para este tra-
bajo; Seguridad de ganar en su trabajo una renta digna; Seguridad de permanencia en
su trabajo; Seguridad de obtener una renta de reemplazo en los periodos de cesantia
forzosa y de obtener otro empleo o el ser reaceptado a una actividad laboral diferente.
(A. BOWEN: «Repercusiones sociales de la integracién», en R.LS.S., 1969, nim. 3.)

{9) Guy PERRIN: «La Seguridad Social como ideologia y como realidad», en Rev. Se--

guridad Social, Méjico, abril 1958. Reprod. en R.LS.S., nim. 1, 1969.
(10) G. CanNELLA: Corso di Diritto delia Previdenza Sociale, op. cit., pag. 15.
(11) G. CanNELLA: Ibid.
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Nuestra época es la época de la «seguridad ante todo». Cualquier ciuda-
dano quiere asegurarse no sélo la comida del dia siguiente, sino también la
subsistencia durante el resto de sus dias, asi como la de todas las personas
que de él dependen. Este anhelo, aunque muchas veces ticito, ha sido abri-
gado siempre. Sélo en fechas recientes la gente se ha dado cuenta de que
tal aspiracién podia cumplirse. Asi se ha denominado la Seguridad Social,
por la O. I. T., como una «nueva expresién para un antiguo anhelon.

Sir William Beveridge definid la Seguridad Social como el conjunto de
medidas adoptadas por el Estado para los ciudadanos, contra aquellos riesgos
de concrecién individual que jamds dejardn de presentarse, por Sptima que
sea la situacién de conjunto de la sociedad en que vive.

Al comentar este concepto, el profesor Alonso Olea estima que Seguridad
Social es un mecanismo interpuesto entre una situacidn potencial siempre pre-
sente de riesgo y una situacién corregible, y quizd evitable, de siniestro,

Relacionando la nocién de riesgo y la de su mecdnica de proteccién, el
tlustre catedritico de la Universidad de Madrid considera la Seguridad Social
«como conjunto integrado de medidas de ordenacién estatal para la prevencién
y remedio de riesgos sociales de concrecién individual, econdmicamente va-
luables, consistentes en exceso de gastos o defecto de ingresos» {12).

Para Rivero Lamas, el derecho de la Seguridad Social es el conjunto de
normas relativas a la delimitacidn y cobertura de las contingencias sociales
determinantes de una supresidn o reduccién de la actividad laboral o de la
aparicidn de cargas adicionales (13).

M. Persiani definié la Seguridad Social como «aquel complejo sistema a
través del cual la Administracién piiblica y ottos entes piblicos realizan el
fin plblico de la solidaridad por medio de la distribucién de prestaciones de
bienes (en dinero o en especie) y de servicios, a los ciudadanos que se en-
cuentran en situaciones de necesidad por causa de la verificacién de determi-
nados riesgos» (14).

En esta misma linea, Sagardoy la considera como «conjunto sistemdtico
de normas que regulan la actividad estatal y profesional para el remedio de
situaciones de necesidad, previamente delimitadas, de los ttabajadores por

(12) M. ALONSO OLEA: Instituciones de Seguridad Social, Inst. Est. Pol., 2. ed., Ma-
drid, pdgina 22.

{13) J. RivERo LaMas: «Las transformaciones de la Seguridad Social ante el Der, del
Trabajo», en R.LS.S,, nim. 5, 1968.

(14) M. PersIANI: El sistema juridico de la Prevision social, ed. esp., pig. ¢4.
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cuenta ajena, auténomos y asimilados, y de sus familiares que retnan los
requisitos establecidos, ya a modo general, como particular para cada contin-
gencia, mediante prestaciones variables» (15).

SEGURIDAD SOCIAL Y SOCIOLOGIA (16)

Sea cual fuere la definicién que se dé de la Sociologfa, ciencia de las ins-
tituciones, estudio de los hechos sociales, de las estructuras sociales, de los
comportamientos sociales, se trata siempre de describir de forma tan metddica

y objetiva como posible el comportamiento de los hombres no en la autono-
mia de su persona, sino en las relaciones que tienen entre ellos, primero, y en
los grupos que ellos constituyen después.

No es, pues, aventurado decir que la Sociologia es el estudio de las di-
versas manifestaciones de la solidaridad entre los hombres.

La nocién de solidaridad estd en la base de la concepcién moderna de la
previsién contra los riesgos sociales que es la Seguridad Social. Esta evolucién,
consecuencia de la tevolucién industrial, corresponde a las ideas de Durkheim,
en su tesis célebre: La division del trabajo social, por el trinsito de una so-
lidaridad mecinica a una solidaridad organica.

En su ensayo sobre «las formas de sociabilidad», Gurvitch constata un re-
forzamiento de la solidaridad orgdnica, al comienzo del actual siglo, por el

(15) J. A. SaGARDOY: «Sobre el concepto y autonomia de la Seguridad Social», en
R.LS.S., nim. 6, 1970.

(16) T. CapLow: Sociologia industrial, Ed, cast. Inst. Est, Pol. Madrid, 1958, pi-
gina 1: «Del objeto de la sociologia se dice a veces que consiste en la interaccién colec.
tiva, esto es, en el conjunto de fendmenos creados por el juego de los conjuntos sociales
unos con oOtros y con sus miembros.»

En la misma lfnea, F, E. MERRILL: Introduccién a la Sociologia. Ed. Aguilar, Madrid,
1967, pég. 10: «El socidlogo se interesa por la forma en que los seres humanos se in.
fluyen reciprocamente, las costumbres que surgen de su interaccidn, las instituciones que
cristalizan para satisfacer las necesidades humanas, los cambios que experimentan tales
instituciones y la posibilidad de encauzar esos cambios en favor de] bienestar humano.»

Desde otro dngulo, G. GURVITCH: Traité de Sociologia, P.U.F., Paris, 1967, pag. 27:
«La sociologia es una ciencia que estudia «les phénoménes sociaux totaux dans I'ensemble
de leurs aspects et de leur mouvement en les captant dans les types dialectisés micro-
sociaux, groupaux et globaux en train de se faire et de se défaire.» En otras palabras:
«la ciencia de los fendmenos sociales totales a escala no sélo de las sociedades globales,
sino igualmente de las clases sociales, de los grupos y ‘de las 'sociabilidades’» {pig. 157).

Para el estado actual de la Teoria sociolégica, vid: Informe socioldgico sobre la situa.

cién social de Espaiia, 1970, de FOESSA, Ed. Euramérica, Madrid, 1970, pig. 26 y ss.
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desarrollo de grupos de actividad econdmica, tales como el sindicalismo, las
cooperativas y los Seguros sociales. Mas si la especializacién de las actividades
hace a los hombres mis solidarios, les deja igualmente mds desarmados ante los
riesgos sociales, acrecentados tanto que se quedan solos para hacerles frente.
La Seguridad Social aparece entonces como la técnica apropiada para pro-
curarles la seguridad a la que aspiran. Ademds, si uno se refiere a las con-
cepciones de Beveridge, o a los autores del plan francés de Seguridad Social,
escriben Doublet y Lavau (17), se constata que sefialan como objetivos de esta
institucién el pleno empleo de la mano de obra, condicién del progreso econd-
mico y una mejor distribucién de las rentas, fuente del progreso social. Es
entonces ficil de concluir que la Seguridad Social no es mis que una nueva
expresién para un antiguo anhelo: la necesidad de seguridad y el deseo de
estar mejor.

En un pais, antes de implantar cualquier sistema de Seguridad Social, hay
que hacer un estudio previo y bdsico: el conocimiento de las condiciones en
las cuales el sistema habrd de funcionar. De ahi la importancia de la Sociologia,
afirma Vladimir Rys.

Los factores sociolégicos que determinan la estructura y evolucién de los
sistemas de Seguridad Social, a juicio de Rys, son de dos clases: Factores pre-
dominantes internos y factores predominantes externos (18).

(17) DourLer y Lavau: Sécunité Sociale, P.U.F., Paris, 1961, pdg. 565 y ss. A juicio
de estos autores lo que importa es la aportacién de la Seguridad Social a [las diferentes
ramas de la Sociologfa, A tal fin estudian las relaciones de la Seguridad Social con la
Sociologia familiar; estudios etnogrificos; Sociologia econémica, Sociologia histérica y
periédica; educacién y clases y masas.

(18) V. Rys: «La Sociologia de la Seguridad Social», en R.LS.S., mim. 5, 1965.
Desde otro dngulo, J. E. BLANCO, en una clasificacién de postulados previos a la Planifi-
cacién de la Seguridad Social espafiola (Barcelona, 1964, pigs. 16 y ss.), establece lo que
denomina «Realidades sociales» :

1. Distribucién por regiones. 2. Distribucién laboral. 3. Datos biodemogrificos (natali-
dad, morbilidad, mortalidad). Empleo y paro forzoso. 1. Movilidad de la mano de obra.
2. Exodo rural, 3. Periodo de trabajo estacional. 4, Grado de formacién profesional. Nivel
medio educativo del trabajador. Encuesta sobre el nivel de vida de la familia. 1. Proteccién
a la misma. 2. Familias numerosas. Salubridad de la poblacién trabajadora, 1. Medicina
preventiva. 2. Higiene industrial. 3. Tipos de morbilidad. Problema social de la vivienda.

«Puede decirse que la ciencia socioldgica surge como una oscura percepcién del pro-
biema de la Seguridad Social.» (FRANCO CRESPI: «A Sociologia e o problema de Seguridade

Social», art. en Previdenzia Social, enero-febrero 1969, Brasil. Transcrito en RJ-S;S”
1969, nim. 6.)
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A) Factores predominantemente internos

Los factores predominantes son aquellos que pueden ser completamente
analizados con referencia a cualquier sociedad particular que haya establecido
un sistema de Seguridad Social. Son sélo «predominantemente» internos, ya
que seria dificil afirmar que estos factores se encuentran libres de cualquier
influencia externa. La lista de factores sociolégicos examinados no es exhaus-
tiva.

a) El factor demogréifico—La estructura demogréfica de la poblacién, para
cuyo beneficio ha sido creada una institucién social, es una base evidente
con la cual muchos problemas de la institucién en cuestion deben estar re-
lacionados de una manera u otra. En lo que concierne a la Seguridad Social,
la base demografica moldea su estructura institucional de varias maneras, mis
o menos directas.

Se percibe la influencia reciptoca entre la situacién demografica de un pafs
y el sistema de Seguridad Social adoptado.

La frecuencia de los casamientos y el porcentaje de nacimientos tendrin
influencia directa en la preparacidén de sistemas para beneficios por maternidad
y para asignaciones familiares; mientras que el porcentaje de muettes in-
fluiria en los sistemas de Seguridad Social con respecto a los beneficios para
la vejez y para los familiares de los trabajadores fallecidos, como asi también
los gastos funerarios.

La Seguridad Social ha procurado, en sus inicios, la cobertura de los acci-
dentes del trabajo y de los Seguros sociales, del asalariado, en su tinica calidad
de trabajador (19). Pronto se percata de que la seguridad del trabajador no
estd cublerta si no se garantiza la de su familia, e incluso si la disminucién
de su nivel de vida, por el niimero de hijos, no era parcialmente compensade.
Tal es el crigen del desarrollo de las prestaciones familiares.

(19) <El grupo profesional surge inicialmente como médulo o vehiculo para canalizar
la accién protectora consecuente con la divisién de la sociedad por estamentos»...; «Exis-
tia una ’compartimentacién’ de la agrupacién social»... «Habian de ser, por tanto, los
grupos sociales por s{ mismos los que asumieran la previsién de contingencias que ocu-
rrieran a sus elementos personales integrantes.» (J. E. BLANCO: Planificacion de la Se-
guridad Social Espafiola, Ed. Marte, Barcelona, 1964, pig. 21.) Tiene tal importancia la
demograffa, que SINGER, al contemplar la transcendencia de los factores sociales se con-
centra en la demograffa y en algunos problemas de los hijos. (H. W, SINGER: «Factores
Sociais no Desenvolvimiento: Visao geral com especial enfase em Seguridade Social», en

R.LS.S., 1969, nim. 3.)
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La extensién de la Seguridad Social no deja de presentar dificultades no
s6lo por razones de administracién prictica {lagunas del estado civil), sino tam-
bién por razones etnograficas en relacién con las costumbres de los habitan-
tes. En ciertos casos, factores religiosos vienen a afiadirse a las consideraciones

propiamente demogrificas y etnogrificas, por ejemplo, control de natalidad (20).

b) El factor econémico—No nos tiene que extrafiar la relacién entre Se-
guridad Social y Economia politica, si recordamos que, en su forma actual,
fue concebida la Seguridad Social, en Estados Unidos y en Inglaterra, para
luchar contra el paro forzoso. igualmente, la relacién es natural en una ecc-
nomia en la que el salario es la renta dominante y se convierte en la base
para el cilculo de las cotizaciones a la Seguridad Social (21).

La situacién econémica de un pafs estd, por definicién, en relacién con el
sistema de Seguridad Social que adopta. Se considera la Seguridad Social como
un factor de productividad, ya que proporciona a las personas ptotegidas un
sentimiento de seguridad.

Los medios financieros necesarios para mantener un minimo de ingresos
para gente que se haya visto afectada por varios riesgos sociales pueden ser
cbtenidos solamente del producto de una masa de poblacién activa, sana y con
buenos empleos. De su productividad depende, a la larga, el nimero de bene-
ficios scciales que el pafs pueda permitirse distribuir a aquellos que lo necesiten.
En suma, la sabiduria del legislador consiste precisamente en lograr un equi-
librio entre aspectos aparentemente contradictorios: la necesidad social, de
un lado, y las posibilidades econdmicas, de otro {22).

De cualquier manera la norma de Seguridad Social tiene una valoracién
mis alli del simple resultado econémico (23). No obstante, una planificacién

(200 DoUBLET y Lavau: Sécurité Sociale, pdg. 570. Una primera serie de problemas
—esctibe FRANCO CRESPI—, ques deben ser confrontados con un anilisis sociolégico, estd
contenida en la situacién de rdpido cambio con que se encuentra hoy nuestra sociedad.
(A Scciologfa e o Problema de Seguridade Socialy, en R.LS.S,, 1969, pig. 6.)

(21) Douster y Lavau: Op. cit., pig. 71.

(22) A. ZBLENKA: «Palabras pronunciadas en la inauguracién del Seminario del
C.I.S.S.», en Rev, Seguridad Social, nim. 9, Méjico, 1954, pdgs. 28 y ss.

(23) M. GUILLEN: «Las normas de Previsién social como rama independiente del
Derecho», de R.E.S.S., afio 1951, nims. 8-9. Cita a GINO Papa (Rev. de Prev. Socule,
nimero 6, 1948), que cree poder resolver el problema de la Previsién y de los Seguros
sociales dentro de! campo econdmico en relaciép con la produccién y la renta nacional, y
a FISHER (Progreso econdémico y Seguridad Social), que considera que llevar 1a Seguridad
Social a sus dltimos extremos puede inducir al estancamiento del progreso econdémico.
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de la Seguridad Secial ha de cualificar las realidades econdémicas del pais al
que se Intenta dar o reformar un sistema de Seguridad Social (24).

¢) El factor de estructura social (25).——Las realidades demogrificas y eco-
noémicas estin siempre fielmente reflejadas en la estructura social de la po-
blacién de un pais. De acuerdo con la condicién econémica general de un pais,
la poblacién se divide en un nimero de grupos socio econémicos. Una gran
mayoria de los miembros de estos grupos socio econémicos necesitarin de la
Seguridad Social y apoyardn su establecimiento.

Es evidente que un pais cuya poblacién activa se encuentra en su ma-
yoria . comprendida—dentro—del grupode tos trabajadores asalariados, tendri”
un tipo de Seguridad Social diferente a la de un pais cuya poblacién estd
dividida en varios bloques ocupacionales igualmente poderosos (agricultores,
trabajadores industriales y artesanos independientes). Asimismo, un pais emi-
nentemente agricola tendrd un sistema de Seguridad Social diferente al de un
pais altamente industrializado. Cuanto mis homogéneo es un grupo mayori-
tario, mayor es la probabilidad de que este grupo obtenga un sistema de
Seguridad Social uniforme y comprensivo.

Otro aspecto a considerar en este epigrafe es el de st las institucicnes de la
Seguridad Social tienen por objeto o como efecto, voluntario o no, mantener
ias estructuras sociales tradicionales, o, por el contrario, favorecer su lenta dis-
gregacién. Este aspecto estd intimamente relacionado con los efectos econémicos
de la Seguridad Social, y, sobre tado, los de redistribucién de rentas. Lo que si

(24) J. E. BLanco: Planificacién de la Seguridad Social espafiola, op. cit., pag. 16:
«Las Realidades Econdmicas» las enumera asi:

1. Costo de la vida. 2. Salarios: Niveles de los mismos; proteccién existente; cargas
tributarias.—Grado de industralizacién del pafs: 1. Politica existente, 2, Planes trazados
y su desarrollo. 3. Estado de la industrializacién del sector agricola.—Coyuntura econémi-
ca: 1. Depreciacién monetaria. 2. Produccién nacional media. 3, Andlisis de la situacién
financiera.—Politica fiscal.—Impacto de la Seg. Soc. en la produccidén y riqueza.

(25) La «estructura social es uno de los conceptos centrales de la Sociologia, Pero,
tal como sz emplea, no es ni coherente ni univoco, T. B. BOTTOMORE considera la es-
tructura social como el complejo de las principales instituciones y de los principales gru-
pos de la sociedad. (Introduccién a la Sociologia, ed. Peninsula, 2.2 ed., 1967, pig. 117.)
Desde otro 4dngulo, F. E. MERRILL define la estratificacién como «un sistema de categorias
superpuestas de privilegios diferenciados». (Introduccién a la Sociologia. Aguilar, 1967,
pigina 282.) El trinsito de una Sociedad de tipo rural a otra de tipo industrial, comporta
una serie de problemas asistenciales que deben sustituir a lo que antes corria a cargo
de la familia. La adecuacién de las estructuras asistenciales y su capacidad de réplica y
de pronta intervencién en una situacién del cambio social constituye uno de los proble-
mas més urgentes del actual momento a los que la Sociologla puede aportar una especifica
contribucién. F. CRESPI: A Sociologia e o Problema da Seguridade Social, op. cit.)
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es cietto, es que la Seguridad Social tiende a la vez a suavizar la lucha de clases

y a acelerar una evolucién social en un sentido que es ain imposible de pre-
ver {26).

d) El factor de grupos de presién.—Los grupos de presidn son de gran im.
portancia para el afincamiento y evolucién de las previsiones de Seguridad So-
cial en vista del impacto directo de sus acciones sobre los cuerpos politicos exis-
tentes (27).

El estudio de los grupos de presién con relacién a la legislacién de Seguridad
Social ya ha llamado la atencién de los investigadores en ciertos paises.

El nivel considerado como normal de las prestaciones de Seguridad Social
corresponde menos a las posibilidades econdmicas que a la estimacién sicold-
gica que se desprende de la opinién publica espontinea o a consecuencia de
campafias de reivindicaciones, sobre todo de las de los Sindicatos.

Entre los grupos de presién hay que contemplar la posicidn de los Sindicatos,
tanto obreros como empresariales; las organizaciones mutualistas; ciertas pro-
fesiones afectadas, como médicos, practicantes, matronas, farmacéuticos, etc.,
agrupaciones de jubilados y, finalmente, la masa de usuarios de los servicios que
proporciona la Seguridad Social (28).

e) El factor de evolucién institucional.—Este factor se refiere a los efectos
de experiencia prictica obtenidos al administrar un sistema de Seguridad Social
sobre la evolucién de la institucién misma; esa experiencia, por lo general, lleva
a un niimero de cambios en el montaje institucional inicial de un sistema.

En general, el grado hasta el cual una institucién de Seguridad Social de-

(26) DOUBLET y LavAU: Sécurité Sociale, op. cit., pag. 575.

(27) F. E. MERRIL: Introduccién a la Sociologia, op. cit., pdg. 519: «Los grupos
sociales en situacién protegida dentro del orden de cosas existente se oponen sistemdtica-
mente a toda alteracién que amenace su situacién, en defensa de sus intereses creados.»
«Cierto nimero de planes presentados por los gobiernos o comisiones se estimaron de-
masiado costosos y chocaron con una gran resistencia por parte de intereses fuertemente
atrincherados —sobre todo de la profesién médica— y de las instituciones de Seguros
existentes.» (M., STAK: «Historia y evolucién de la Seguridad Social», en A.LS.S., Gi-
nebra, 1952, pig. 14.)

(28) En todo Estado existen los grupos de intereses... Para hacer valer esos intereses
en el terreno politico se acude muchas veces a medios ocultos en lugar de recurrir a las
vias legalmente previstas. En alguna ocasidn se utilizan medios de presién manifiestos,
como la huelga, el levantamiento de barricadas... La «Legislative Reorganisation Act» de
los Estados Unidos, aprobada én 1946, dedica un capitulo especial al «régimen federal
de los grupos de presién», GUNTER ScHMOLDERS : «Lo Irracional en la Hacienda Publicar,
en Problemas de Psicologia Financiera, Ed. Der. Fin., Madrid, 1965, pigs. 33 y 35.
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termina su propia evolucién, refleja la diferencia entre los objetivos que debian
ser obtenidos y aquellos que fueron alcanzados.

Otro factor importante es la adaptabilidad de la institucién a la administra-
<ién de nuevos sistemas que habrin de comprender necesidades sociales diferentes
de las ya cubiertas. Ademds, en paises donde las instituciones de Seguridad
Social disfrutan de una cierta autonomia financiera, podrdn hasta cierto punto,
determinar su propio futuro mediante una consagracién a las necesidades sociales
de los recursos a su disposicién.

El examen completo del factor institucional debe también tomar en cuenta
el afecto que cualquier sistema particular de Seguridad Social puede tener sobre
tos factores sociales que ayudaron a crearlo, asi como las relaciones entre entes
gestores de la Seguridad Social v los beneficiatios de las prestaciones, como pro-
blema de comunicacién y de participacién en la gestién.

Los cambios de los factores mencionados pueden, con el correr del tiempo,
ocasionar cambios en el armazdn institucional de la Seguridad Social, producien-

do asi efectos que se podrian clasificar como la «dindmica indirectay de la ins-
titucidn, :

B) Factores externos

Estos factores son distintos de los ya estudiados en cuanto a que no pueden
ser completamente atendidos Gnicamente con referencia a una sociedad particu-
lar. Cotresponden a la clase de fendmenos sociales que se encuentran esparcidos
por todos los paises y se manifiestan en el dmbito internacional.

a) El factor de difusién cultural.—Hay varias tendencias en la difusién es-
pontinea de las ideas y técnicas de Seguridad Social. En primer lugar, estd el
fenémeno del libre intercambio de ideas, promovido por individuos o por grupos
de personas interesadas en un tema dado (29).

Otro grupo de petsonas que propagan este conocimiento son los lideres de
las clases sociales interesadas en el desarrollo de medidas protectoras a través
de la Seguridad Social. Sin mnguna duda, la presién internacional de ideclogias

(29) El Comité de Mendicidad de la Revolucién francesa estudié la ley de Pobres
inglesa. BISMARCK estudié el ejemplo de Francia antes de decidir la proteccién a la vejez,
y LLOYD GEORGE estudié el sistema alemin de Seguro Social antes de iniciar el sistema
britdnico, en 1911. Por lo que se refiere a nuestra legislacidn, la ley de Subsidios familia-
res se inspira en la ley belga de 1930 y en la italiana de 1937, y la ley del Seguro de
Enfermedad ha tenido en cuenta la legislacién de mds de veinte paises.
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representativas del interés del trabajador constantemente hace impacto en la
evolucién de la Seguridad Social.

La difusidén de las técnicas de Seguridad Social puede también deberse a
conflictos internacionales y a migraciones. Pensemos en que no puede dejar
de producir sus efectos la presencia de trabajadores extranjeros, acostumbrados
a determinados «standard» de proteccidon de Seguridad Social, en el territorio
de otro pais. La actual tendencia a convenios reciprocos en cuestiones de Segu-
ridad Social entre paises y la tendencia a la armonizacién de la legislacién social
en los paises del Mercado Comian Europeo, son los mejores ejemplos.

b) El factor de desarrollo técnico.—El sistema de Seguridad en un pais pue-
de ser tan buenc como se lo permitan las técnicas de Seguridad Social de que
se dispongan; atn el mejor plan de Seguridad Social serd iniitil s1 se carece de
equipo técnico adecuado. Hay que tener en cuenta, asimismo, la formacién
profesional del personal de los entes gestores de la Seguridad Social.

Con respecto a las técnicas de asistencia social, ei problema ha sido encon-
trar dinero o bienes para distribuirles con justicia, seleccionando aquellos que
se encuentran mds necesitados de asistencia.

Los métodos de financiacién dependen grandemente de las circunstancias
socio-politicas de cada pais. En los primeros afios, las técnicas actuariales fueron
el factor primordial en el desarrcllo de los Seguros Sociales. Ademads, las téc-
nicas administrativas de los sistemas existentes son de gran importancia y han
hecho espectaculares progresos en los dltimos afios.

¢) La accién internacional.—Intimamente relacionado con los dos factores
ya mencionados, esti la normalizacién internacional y el factor de asistencia
técnica que pueden ser interpretados como una orientacién de la accién nacional
a desarrollar.

La Organizacién Internacional del Trabajo desde su misma fundacién, con-
siderd como una de sus primeras tareas el establecer normas internacionales
en el campo de la Seguridad Social. En el mismo afio 1919, traté los problemas
del desempleo.

En 1952, el convenio nim. 102, establecié la norma minima de Seguridad
Social.

En la escena europea, el trabajo de la Comunidad Econdémica Europea ten-
dente a armonizar los sistemas existentes de los seis paises miembros del Merca-
do Comiin tiene y tendri importantes consecuencias. Para el Tratado de Roma.
Ja Seguridad Social se refiere sélo a la tutela del trabajador subordinado.

De la «Carta social de Europa» aprobada por el Consejo de Ministros del
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Consejo de Europa en Estrasburgo en julio de 1961, ratificada en Turin el 18
de octubre de 1961 por los plenipotenciarios de las Naciones que forman el
Consejo de Europa, puede obtenerse esta definicién: la Seguridad Social es
el ordenamiento que garantiza al trabajador y a sus derechos-habientes, la sa-
tisfaccién de las necesidades causadas por los eventos previstos en el Convenio
Internacional del trabajo niimero 102, con derecho a prestaciones al menos igua-
les a las del Convenio de referencia.

d) El factor de cooperacidn internacional.—Bajo este titulo es forzoso hablar
de la Asociacién Internacional de Seguridad Social (A.1.S.S.). Fundada en 1927,

-en—Bruselas; con el-nombre-de-«Conferencia-Internacional de Unidades Nacio-

nales de Asociaciones de Beneficio Mutuo y Fondos de Seguro por Enfermedad»,
tenia como fin «coordinar e intensificar los esfuerzos hechos para la defensa, el
desarrollo y el mejoramiento del Seguro Social particularmente el Seguro de En-
fermedad».

Durante los primeros afics de su existencia hasta la Segunda Guerra Mundial,
las actividades de la Conferencia estaban pricticamente limitadas a Europa so-
lamente.

En 1963, la Constitucién de la Organizacién fue reformada para admutir
también comc miembros a instituciones que administraran otras ramas del
Seguro social, y su nombre fue cambiado por «Conferencia Internacional de
Seguro Socialy. Cuando los sistemas existentes fueron refundidos y se crearon
nuevos sistemas en muchos paises, la Conferencia se ajusté a las nuevas condi-
ciones y se transformd en una Organizacién de alcance mundial.

La Asociacién, constituye una Organizacién «sui generis» entre los organis-
mos internacionales.

La AISS esti interesada en los aspectos administrativos de la Seguridad
Social y actia como una organizacién profesional de administradores de Seguri-
dad Secial. Las Asambleas Generales de la Asociacién se celebran cada tres
afios.

Las acciones espontineas bilaterales y multilaterales son frecuentemente
emprendidas entre diferentes Administraciones, siendo su propésito asegurar re-
ciprocidad de derechos en cuestiones de Seguridad Social, asistencia técnica y
cooperacién general en asuntos relacionados con la Seguridad Social (30).

(30) En 1947 la Asocciacién tenfa miembros en quince paises de Europa, cinco en
América y uno en Asia, a fines de 1963, contaba con miembros en veintinueve paises en
Europa, veintidés en América, veintidés en Africa y dieciséis en Asia.
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POLITiCA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Ya José Luis Vives se ocupé en «De Subventione Pauperorum» de la
miseria y del hambre en las ciudades (31).

Trasladindonos a los principios de nuestro siglo, al Estado le resultaba muy
dificil ser «intervencionista». Por ello practicaba el tnico intervencionismo
posible, el que Blanco Rodriguez ha calificado de «intelectual» o «progresis-
ta» (32), de acuerdo con las ideas liberales anti-intervencionistas que privaban
en el campo politico.

La primera gran guerra obligd a los Estados beligerantes a establecer una eco-
nomia de guerra como unico medio para la solucién de agudas situaciones de
necesidad. Después de 1919 tanto para vencedores como para vencidos se
agudizé la intetvencién estatal en la economia, pasando el Estado a asumir la
tarea adicienal de procurar una redistribucidn del preducte social {33).

En el afio 1940, el ministro inglés Bevin declara: «Al final de esta guerra,

asi como durante la misma, aceptamos la seguridad social como motive prin-
cipal de nuestra vida nacional», y, un afio mas tarde, en 1941, el también mi-
nistro Eden, confirma: «La Seguridad social debe ser el primer objetivo de
nuestra politica interna después de la guerra.»

En el punto 5.° de la Carta Atlantica, firmada por Roosevelt y Churchill
el 14 de agosto de 1941, se auspicia «la mds completa colaboracién en el cam-

(31) «A la verdad que asi como es vergonzoso que un padre de familia deje a
alguno de los suyos padecer hambre o desnudez en medio de la opulencia de su casa,
no estd bien que en una ciudad toleren los magistrados que ciudadano alguno sea mal-
tratado de la miseria y el hambre.»

(32) «El estadista que, en las horas que corren de la Historia, no es convencidamente
un intervencionista no es digno de regir ninglin pueblo.» EDUARDO Dato, en San Sebas-
tidn, 1909. Cit. por J. E. Buanco: Asntologin del nacimiento de la Previsidn Social espa-
#iola, 1908-1910, Madrid, 1959, pdg. 22.

(33) P. NEUMANN: «La Administracién reguladora de la Economia», en E.N.A.P.,
Madrid, 1967, pigs. 24-25. Lady BARBARA WARD JACKSON, ha escrito en la pasada década:
«Para que la moral tenga alguna significacién deberd implicar que los hambrientos sean
alimentados, los desarrapados vestidos, los sin hogar cobijados y que todos los hijos de
los hombres participen en algo en el gran patrimonio mundial del conocimiento y de
las oportunidades, de la salud y de las esperanzas.» (Cit. por B. HiGGINS: Desarrollo
econdémico. Principios, Problemas, Politicas, Ed. Gredos, Madrid, 1970, Vol. I, pdg. 19.)

«Consideramos completamente superada la polémica doctrinal que todavia rifien al-
gunos sectores liberales o neoliberales... contra la planificacién estatal de los seguros so-
ciales, contra la planificacién de la Seguridad Social y su control y gestién por el Estado
u organizaciones... paraestatales. (J. E. BLANCO: «Liberalismo y Neoliberalismo ante la
Planificacién de la Seguridad Social», en Rev. Pol. Social, nim. 66, Madrid, 1965.)
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po econdmico entre todas las naciones, con el fin de garantizar a todos mejores
condiciones de trabajo, progreso econémico y Seguridad Social».

La Seguridad Social por si sola no puede dar la batalla contra la penuria,
sino que solamente es una parte de un programa politico mucho mis amplio :
el desarrollo econdmico y social (34).

En dltima instancia la prosperidad de un pais no puede lograrse sin paz so-
cial y la paz social depende invariablemente de la justicia social, la cual no
puede existir sin la Seguridad Social (35).

«La Seguridad Social nace de un estado de preocupacién por el porvenir,
casi de angustia, frente a las consecuencias de una aguda post-guerra. Antes de
que los tedricos de la-Sociolegiay—del-Derecho-hayan delimitado su coticepto,
el legislador capta el problema y trata apresuradamente de buscar remedio y
paliatives que logran aclarar un poco el ensombrecido horizonte. La urgencia
s e] rasgo dominante, lo cual no significa otra cosa sino que el propio concepto
de Seguridad Social esti cambiando y reelaborindose con tal velocidad que el
avance que hoy se considera como definitivo, puede representar mafiana una
posicién de retaguardia», ha escrito el profesor Bayén (36).

La Seguridad Sccial nace del equilibrio y de la armonia. El problema que
aparecié como mds urgente durante la segunda guerra mundial y a la vista
de su terminacién posible fue el garantizar a cada uno un trabajo remune-
rado y acudir con la proteccién estatal en remedio de quienes por cualquier
circunstancia no pudieran obtenerlo o desempefiarlo.

El tremendo problema con que se encontrardn siempre los encargados de la-
borar por la Seguridad Soctal de su pais serd la dificultad de implantar, sin
provocar agudas protestas, los cambios sociales bisicos que procuren 2 la co-

(34) D. S. GErIG: «Los planes de Seguridad social en los paises poco desarrolladoss,
en Seguridad Social, nim. 10, Méjico, 1954: «Los planes de Seguridad Social no deberdn
hallarse en contradiccién o en disonancia con los que se tracen y lleven a cabo en otros
campos, si realmente quieren prosperar, Por tanto, cada pafs deberd integrar sus planes
de Seguridad Social en estrecha relacién con las reformas que se estudian y sirvan de
base a los planes establecidos o que se establezcan, también en estos campos.»

(35) A. ZELENKA: «Palabras pronunciadas en Seminario C.I1.S.S.», publ. en Seguridad
Social, ndm. 9, México, 1954: «La justicia social significa politica de proteccién del in-
dividuo, en cuanto abarca la relacién laboral (campo de la justicia conmutativa) y politica
de la distribucién justa de bienes y beneficios (campo de la justicia distributiva), y to-
mando en ese sentido la justicia social no es otra cosa que la genérica idea de justicia,
er cuanto restaura, por norma obligatoria, el imperio de la justicia conmutativa y dis-
tributiva.» (C. MAaRT] BUFILL: Presente y futuro del Seguro Social. Ed. Studium. Ma-
drid, 1947, pig. 39.)

(36) G. BAYON: Comentario al 1 Congreso Iberoamericano de Seguridad Social, Ma-
drid y Barcelona, 1951.
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lectividad un sentimiento generai de seguridad en la convivencia de las clases.

El primer procedimiento para vencer esta dificultad es crear un clima pro-
picio a la Seguridad Social. En opinién de Bayén, la creacién de clima favo-
rable a la Seguridad Social ha de recotrer l6gicamente tres etapas.

1.2 Preocupacién por el problema y por sus consecuencias posibles.

2" Periodo de lucha entre aspiraciones miximas y conformidad
minima de los necesarios sacrificios.

3. Recepcién general de un programa mutuamente aceptable.

Este fendmeno que sefialamos es universal y, desde luego, peligroso, y si se
quiere salvar sin detrimento la segunda etapa para llegar felizmente a la ter-
cera, habrd que reflexionar seriamente sobre tres drdenes de problemas:

a) La seguridad social es, sobre todo un problema técnico e im-
plica, quizd en grado decistvo, una setie de problemas sociologicos que
constituyen bases previas o concomitantes para la buena estructuracién
de su régimen.

b) Conforme a lo que se resuelva en el apartado anterior. ¢Cuil
ha de ser el contenido de programa de la Seguridad Social?

¢) ¢Qué medidas inmediatas pueden adoptarse para un desarrollo
mids eficaz de dicho programa?

la

El factor politico representa el elemento «ambientaly mds importante en
evolucidn de ia Seguridad Social: los factores demogrificos, econémicos, psico-
16gicos o de estructura social deben ser todos transportados al nivel politico, en
el cual se toman las decisiones legislativas y de gobierno. Bajo estas circunstan-
cias, se justifica concebir el factor politico como la suma total de todos los
otros factores sociales involucrados, y considerar la Seguridad Social como un
problema politico antes que nada.

Los fines de la Seguridad Social pueden ser alcanzados en medida muy
diversa; la medida en que se alcanzan depende de las decisiones politicas que
se adopten en relacién con una serie de opciones; presupuesta la decisién inicial
en el sentido de que, en efecto, en alguna medida, el Estado va a aceptar ia
carga de velar por un minimo de seguridad econémico-social, consecuentemente,
el propio Estado tiene que decidir sobre:

1.° La naturaleza de la proteccién que se va a prestar y las con-
diciones que deben reunir los individuos, o las familias, para ser acree-
dores a esta proteccidn.
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2.° Los riesgos de interrupcién de ganancia, o de aparicién de gas-
tos fuertes o impensados, que se van a aceptar como hechos causantes
de las posibles prestaciones.

3.° Como se van a financiar las prestaciones mismas, esto es, como
van a ser distribuidos los costos de la proteccidén entre la poblacién
actual y la futura y entre los distintos sectores o clases de la poblacién
actual y los de la futura.

4.° La imputacién concreta de la carga administrativa de la co-
bertura, o su distribucién entre entes privados y piiblicos, y entre las
diferentes especies de unos y de otros (37).

Juan Eugenio Blanco opina que en la clasificacién de postulados previos a
una reforma de la Seguridad Social hay que tener en cuenta, entre otras cosas,
las que él denomina «realidades politicas»; los «Seguros existentes»; la «Se-
guridad Social que se intenta implantar» y la «Aplicacién» (38).

Dezsde otro 4ngulo, el profesor Borrajo estudia come principios de la Segu-

(37) M. ALoNso OLEa: «La Politica de Seguridad Social», en Bol, Est. Econdmicos,
de la Univ. Com. de Deusto, enero-abril, 1965, Bilbao, reproducido en R.LS.S., nim. 5,
Madrid, 1965, Este esquema que plantea el profesor ALONSO OLEA sitve para desatrollar
las diferentes alternativas entre los que tienen que decidir una politica de Seguridad Social.

(38) Realidades politicas: 1. Relacién con la Organizacién Sindjcal. 2. Relacién con
organismos y departamentos auténomos o ministeriales. 3. Duplicidad de 6rganos gesto-
res, administrativos, delegados, etc, 4. Agrupacién y estudios de entidades y organismos
de aconsejable absorcién o desaparicién con motivo de la implantacién de un Plan Nacio-
na]l de Seguridad Social.—Ambiente favorable al Plan Nacional de Seguridad Social:
1. Opinién prblica. 2. Factores y peligros a salvar, 3. Propaganda. 4. Predisposicién de
drganos estatales. 5. Psicologfa sectores «perjudicados». 6. Encuesta interés de las fuerzas
vivas.

Seguros Sociales existentes: 1. Examen de los diferentes regimenes de Seguridad So-
«cial existentes. Aspectos administrativos, econdmicos, estadisticos, territoriales, riesgos
cubiertos, prestaciones, financiamiento, etc. Estado en que se encuentran en base a los
dltimos informes, balances, etc. 2. Examen de la dispersa legislacién sobre temas conexos
y afines a Ja Seguridad Social, Problemas técnicos existentes. 3. Estudio de los proyectos
existentes sobre reforma de la Seguridad Social sobre la misma base instituida,

Seguridad Social que se proyecta implantar: 1. Esbozo del plan que se proyecta. Prin-
cipios orientadores, objetivos, bases técnicas. 2. Delineamiento completo por riesgos a
cubrir, campo de aplicacién, prestaciones, limitaciones y condiciones para la percepcién
.de las mismas, financiamiento coste previsto, gestién, instituciones, etc. 3. Confrontacién
para un examen de conjunto, especialmente actuarial y técnico de los datos obtenidds en
los estudios anteriores y preparacién definitiva y completa de] proyecto.

Aplicacién : 1. Gradua! o progresiva. 2. Total. 3. Ventajas e inconvenientes de ambas.
4. Medidas transitorias, 5. Eleccién del tiempo, (J. E. BLANCO: Plamificacion de la Segu-
#idad Social Espafiola, op. cit., pigs. 17 y ss.)
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ridad Social los tres siguientes: «en primer lugar, el principio de la considera-
cidén conjunta de las contingencias; en segundo lugar, la alternativa entre la
uniformidad o la proporcionalidad de las prestaciones econdmicas; en tercer
lugar, el principio de la participacidn creciente del Estado en la financiacién del
sistema (30).

1.> La opcién en cuanto a la Segur.dad Social (40)

El Estado asume hoy, en la gran mayoria de paises del mundo, responsabi-
lidad en cuanto a la Seguridad Social se refiere (41).

En los textos constitucionales de nuestro pais, Fuero del Trabajo (Declara-
ciébn X, 1y 2, y Decl. I, 2), Fuero de los Espafioles (art. 28), Ley de Prin-
cipios de 17 de mayo de 1958 (a. IX) se programa el alcance de esta respon-

sabihdad estatal.

2.° Los objetivos que persigue la Seguridad Social

La Seguridad Social es empleada como instrumento del equilibrio econémi-
co. La teoria del pleno empleo fue una de las bases del plan de Seguridad So-
ctal britinicc. Segtn esta teoria, la estabilidad econémica debe ser buscada por

(39) E. Borrajo Dacruz: «Los principios de la Seguridad Social y sus realizaciones
en e] sistema espafiol vigente», conf. 27.11-1970, en R.LS.S., ndm. 2, 1970.

(40) L. JorpaNa DE Pozas: Prélogo a Los Seguros Sociales, de S. AZNAR (Inst, Estu-
dios Politicos, Madrid, 1947): Por la trascendencia que tiene para la paz social, por ser
de justicia, por exigirlo asi el bien comiin y por corresponderle la funcién tuitiva de esti-
mulo y de coaccién, el Estado debe proteger, fomentar e imponer los Seguros Sociales.
Tres son las posturas que puede adoptar el Estado ante la Seguridad Social: «Estado-
Asistencia», en el que la proteccién esti fundada sobre el estado de necesidad comprobado;
el «Estado-Seguro», en el que se deriva de calificaciones ligadas a las cotizaciones o 2
los perfodos de actividad profesional, y al «Estado-Providencia», en la que es resultado
de la sola realizacién de la eventualidad que independientemente de otras calificaciones
vale como presuncién de la necesidad. (G, PERRIN: «La Seguridad Social como ideologia
y como realidad», en R.L.S.S., 1969, nim. 3.)

(41) «Para posibilitar una proteccién juridica frente a la Administracién aportadora
de prestaciones», FORSTHOFF acufia un concepto nuevo, la «procura asistencial» (Dasein-
vorsorge). La aparicién de esta funcién «se patentiza ya en el hecho de que el Estado
es caracterizado y denominado como Estado distribuidor, Estado social o Estado de Ia
procura existencial», y afiade: «la evolucidn social moderna permite dar todavia un paso
mds y preguntarse si aiin es pertinente, en definitiva, limitar el concepto de procura
existencial al Estado, si la estructura total de la organizacién social moderna no estd
orientada a la procura existencial». (E. FORSTHOFF: «Sociedad Industrial y Administra-
cién Piblica», en E.N.A.P., Madrid, 1967, pigs. 27.28.)
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medio del desarrollo. Se trata, para remediar a las depresiones econémicas y al
paro, de conseguir un equilibrio entre el consumo y la inversién (42).

No hay ninguna duda, pues, que la Seguridad Social permite a los poderes
piiblicos ejercer influencia sobre la economia, figurando entre los elementos que
ccmo instrumente puede manejar la politica econdmica y financiera de un
pais (43).

Al estudiar este aspecto, Consael se pregunta: ¢Puede considerarse la Seguri-

dad Social igualmente como un instrumento de la politica econdmica y fi-
nanciera?

politica econdmica y financiera, deberian ser tomadas en el sentido de una me-
jora de las prestaciones y de una reduccién de las cotizaciones en periodo de
depresién, de una redistribucién y de un aumento de los descuentos sobre sala-
tios en periodos de alza coyuntural (44).

Para Lord Beveridge, varios principios deben constituir la base de un verda-
dero plan de Seguridad Social.

— Preparar el futuro sin tener en cuenta las limitaciones del pa-
sado, es decir, suprimir las condiciones restrictivas puestas a la con-
cesién de las prestaciones.

— Organizar los seguros sociales como una parte de una politica
de conjunto del progreso social, persiguiendo el objetivo de la abolicién

(42) Las politicas de pleno empleo se proponen, actuar sobre e] consumo y sobre la
inversién. En materia de consumo, se puede orientar, bien a controlar los precios, bien
a elevar los salarios, bien a actuar, per medio del impuesto sobre las rentas del capital,
bien a rebajar el peso de las deudas de los individuos o a elevar los precios, medidas
que implican una transferencia de los acreedores hacia los deudores. Todas esas medidas
efectian una redistribucién de la renta nacional.

La accién sobre las inversiones publicas pueden conducir a politicas de grandes obras,
a la existencia sistemdtica durante un perfodo dado de un desequilibrio presupuestario
para financiarlas, o bien, en materia de inversiones privadas, a rebajar los tipos de interés,
la tasa de descuento, y a permitir un alza moderada de precios, mediante las perspectivas
de beneficios de los empresarios, incitindoles a invertir. La Seguridad Social p'uede ser
utilizada en forma indirecta, en una politica anti-inflacionista. Las cotizaciones pueden,
como los impuestos, operar una funcién de las rentas y un ahorro forzoso queda asi
establecido,

{43) DoOUBLET Y LAVAU: «Sécurité Sociale», en P.U.F., pig. 49 y ss. )

(44) R. CONSAEL: «Algunos aspectos econémicos y financieros de la Seguridad Social»,
en R.LS.S., nim. 4, 1966, cit. a V. M. RIDDER: Signification de la Sécurité Sociale pour
le circuit économique et la conjunture.
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de la necesidad por un mecanismo redistribuidor de una parte de la
renta nacional, por la institucién de una medicina gratuita para to-
dos, por una politica de pleno empleo.

Las ideas de Beveridge condujeron, en gran medida, a los textos ingleses
sobre la Seguridad Social, textos racionales que establecian las universalidad de
la proteccién tanto en los riesgos cubiertos como en ios beneficiarios, la unidad
en cuanto a la organizacién administrativa y financiera, el reagrupamiento de
las cargas en dos presupuestos: el de la Seguridad Social y el del Servicio Na-
cional de la Salud.

La nocién de Seguridad Social, en el espiritu de Beveridge, no se define sélo
por sus vastos objetives: abolir la necesidad para todos los ciudadanos y garan-
tizar a todos los individuos contra todos los riesgos. La Seguridad Social es
igualmente un elemento de una politica general destinada a garantizar el equi-
iibrio econémico. En este espiritu las rentas distribuidas deberian actuar sobre
los fenémenos econdmicos en previsidn, atenuando las crisis, e incluso hacerlas
desaparecer. Este aspecto, que distingue muy claramente la Seguridad Social
de los Seguros Sociales, supone, pues, una intervencidn creciente del Estado
para determinar las amenazas susceptibles de lucha estimada eficaz contra esas
amenazas.

Los gastos de Seguridad Social aparecen, desde este momento, no sélo como
una inversién puramente humana, sino ccmo un factor primordial del equilibrio
econdmico (45).

No pretende la Seguridad Social otorgar garantia colectiva para reducir el
esfuerzo y la iniciativa personales.

El objetivo es mis preciso, se trata de prevenir y de controlar los riesgos
comunes de la vida y de cubrir las necesidades cuya satisfaccién, vital para los
individuos, es al mismo tiempo esencial a la estructura de la colectividad,

Asi, puntualiza Stein, ningiin pais ha alcanzado a cubrir el conjunto de
los riesgos comunes de la vida moderna ni a organizar la Iucha contra tedas las
causas de la inseguridad social. Esta es, pues, la primera limitacién que se im-

pone a los planes de Seguridad Social (46).

(45) S. R. DEBRAY: «Sécurité Sociale. Evolution ou révolution», en P.U.F., 1968,
piginas 16-17, Para conocer la relacién entre Seguridad Social y Desarrollo econémico,
vid., H. W. SINGER : Fatores Sociais no Desenvolvimiento, op. cit.

(46) O. STEIN: «Hacia la Seguridad Social», en Rev. Int, de Trabajo, vol. XXIV, ni-
mero 3, 1943.
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3.° La opcidn en cuanto a las prestaciones
Las opciones que se abren en cuanto a las prestaciones son :

a) Un sistema puro de prestaciones en metilico o un sistema mix-

to de prestaciones en metilico y prestaciones en especie.
b) Un sistema de prestaciones respecto de las que se predique el
detecho estricto a su obtencién por los beneficiarios que retinan las
_condiciones legales o reglamentarias: o un sistema que exija una prue-

ba individualizada de necesidad o de indigencia por parte del solici-
tante,

¢) Un sistema extendido a toda o gran parte de la poblacion del
pals, o un sistema en cuyo dmbito entren sdlo grupos o categotias se-
leccionadas de personas.

Aun cuando la politica de prestaciones en efectivo sea la adoptada con mayor
generalidad, atin quedan, segin Burns (47), varios puntos a dilucidar. ¢En cuiles
de los diferentes principios vigentes deben basarse las indemnizaciones?

Los pagos se pueden basar en:

1) La necesidad real y comprobada de los casos individuales.

2} En cilculo del promedio de las necesidades.

3) Los principios del Seguro ptivado, en el cual el pago guarda
relacién con las aportaciones de la persona asegurada.

4) Los salarios anteriores o el nivel de vida del beneficiatio.

De entre las diversas alternativas apuntadas, el sistema de indemnizacidn
relacionado con el salario estd especialmente concebido para aplicar en las co-
munidades grandes heterogéneas, puesto que les permite aplicar un principio
uniforme a todos los ciudadanos, y, al mismo tiempo, mantener la diferencia
deseada entre el beneficio y los salarios normales, asi como las diferencias segiin
las profesiones.

{47) E. M. BURNs: Seguridad Social y Accidn piiblica, Méjico, 1965, pags. 51 y 83.
Tratindose de prestaciones en dinero a corto plazo, el salario garantizado representa el
término ideal de las medidas tendentes al mantenimiento de los medios de existencia de
los trabajadores. En materia de pensiones, se ha manifestado una tendencia aniloga.
(G. PERRIN: La Seg. Soc. como ideologia y como realidad, op. cit.)
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4° Sobre la naturaleza de las prestaciones

Desde hace ya tiempo la opcién estd decidida hacia un sistema mixto de
prestaciones en metilico y prestaciones en especie.

La Ley de Bases de la Seguridad Social espafiola de 28 de diciembre de
1963 sigue en la linea de opcién apuntada. Asi, las prestaciones por incapacidad
temporal transitoria, por vejez, por muerte y supetvivencia, de proteccién a la
familia y por desempleo, son fundamentalmente prestaciones en dinero; todo el
régimen sanitario de proteccién esti compuesto por un conjunto de prestacio-
nes en especie. _

La Ley que comentamos incluso insiste y refuerza las prestaciones en espe-
cie en los tratamiento de la invalidez y en los de rehabilitacién y readaptacién.

Es interesante anticipar aqui que también son prestaciones en especie las
complementarias por desempleo, la asistencia a los huérfanos y, sobre todo, los
denominados Servicios Sociales.

El ilustre catedritico sefior Alonso Olea, estima que las opciones que en el
futuro se hayan de seguir realizando caminardn mds y mds por la senda de las
prestaciones en especie y por la correlativa de la colectivizacién de las nece-
sidades.

Inclina la balanza hacia la alternativa de la prestacién en especie dos con-
sideraciones. La primera, consecucién de costos mds bajos «per capita, con lo
que, supuesta la asignacién global fija, se pueden conceder a mds beneficiarios, o
mejorar las prestaciones. La segunda, de que esti demostrado que el beneficiario
no destina las cantidades dinetarias que se le facilitan a los fines previstos por
el legislador.

Dentro de las prestaciones econdmicas hay que contemplar la uniformidad o
proporcionalidad. .

La tesis de las prestaciones de cuantia uniforme fue consagrada en el infor-
me Beveridge, que veia en la seguridad social un sistema de garantia del mini-
mo vital; y en base a su autoridad, fue recogido en la legislacién inglesa y se
extendié después a otros paises, en especial a los del notte de Europa. La se-
gunda tesis, contrariamente, querfa permanecer fiel a la teorfa llamada del propio
estado, segiin la cual las necesidades a satisfacer vatian de un hombre a otro en
proporcién a su nivel de vida; en consecuencia, las prestaciones sustitutivas del
salario deberfan ser equivalentes, al menos en cierto grado, a la cuantia de
éste (48). ’

(48) E. BoRraJO: Los principios de la Segur‘ida'dbsybchl y sts vealizaciones en el sis-
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5.° Sobre el derecho a las prestacionés

Al respecto hay que considerar dos clases de prestaciones: 1.* Las que en
terminologia normal podemos lamar reglamentarias; y 2.* Las que podriamos
considerar como extrarreglamentarias o graciables. Estas titimas han quedado
englobadas en nuestro ordenamiento bajo el genérico concepto de Asistencia So.
cial. Las prestaciones asistenciales, segin la Ley de Seguridad Social, quedan
configuradas como complementarias y, desde luego, sujetas a la prueba de ne-
cesidad. -
" Sin embargo, la estructuracién y tratamiento que se ha dado la asistencia
social por el legislador se ha tendido a una objetivacidn de circunstancias.

Marti Bufill propugna la tesis de que las prestaciones hay que darlas no
cuando surge el infortunio, sino cuando del mismo se deriva realmente necesi-
dad. Asi, dice, «las prestaciones sanitarias hay que darlas siempre, porque cual-
quiera que sea la cuantia de los ingresos, mayor es, en muchos casos, el poder de
las enfermedades o de los accidentes, de lo que se deriva que los infortunios de
la salud crean siempre necesidades» (49), y continfia, no podemos decir lo mismo
de las prestaciones econdémicas en casos de vejez, enfermedad, paro, accidentes,
etcétera, puesto que estas situaciones implican sélo una situacién, pero no una
necesidad.

6.° Sobre el dmbito de cobertura

La definicidén del beneficiario constituye otra dimensién de la necesidad cu-
bierta por la legislacién en Seguridad Social. La identificacién del beneficiario es
efectuada en dos etapas: primero, el beneficiario debe pertenecer a un grupo
de poblacién cubierto por la Seguridad Social; segundo, debe cumplir con cier-
tas condiciones que lo califican para recibir la prestacién.

La historia de la Seguridad Social muestra que hay una tendencia clara
hacia la cobertura universal de toda la poblacién. Variaciones entre naciones en

tema espafiol vigente, op. cit. «La dinimica de la seguridad, cuya necesidad se desarrolla
a medida que se tiende a satisfacer, representa sin duda el fomgnto del progreso mis
contrario al principio de la uniformidad de proteccién. Su accién- se ejerce especialmente
en favor de una elevacién constante de las prestaciones, bien en va'ot absoluto procu-
rando inscribir progresivamente en la realidad el mito de una Seguridad efectiva.» (G. Pg-
RRIN: Lg Seg. Soc. como ideologia y como realidad, op. cit.)

49) C. MART BUFILL: Presente y futuro del Seguro Social, Ed. Studlum Madnd,
1947, pag. 81.
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cuanto a la cobertura parece son el resultado de un nimero de afios de experien-
cia nacional en la Seguridad Social. Lo mismo puede decirse en cuanto a lo que
se puede llamar «densidad» de cobertura, por la cual se da a entender el circulo
de personas con derecho a la prestacién basada en la alternativa entre jefe de
familia y trabajador.

Las condiciones de calificacion requeridas para la concesién de una presta-
cién de Seguridad Social aparecen como un factor restrictivo limitando el campo
de aplicacién a aquellos que de una u otra manera han ayudado a financiar el
plan existente o han trabajado tiempo suficiente para merecer los beneficios.
Estas condiciones generalmente varian de acuerde con la situacién financiera
del plan y la situacién econdmica del pais (50).

La Seguridad Social tiene y ha tenido una neta caracteristica expansiva. En
general, puede afirmarse que la alternativa, en este terreno, ha sido la de incluir
a todos los que sociolégicamente son trabajadores, lo sean por cuenta propia o
ajena, y estin ligados por un contrato de trabajo o por una relacién de presta-
ciones de servicios préxima a ella, amplidndose después 2 la familia de las per-

sonas protegidas.

7.° Las opciones en cuanto a las contingencias

La segunda gran opcidn de toda politica de Seguridad Social se refiere a
las eventualidades de interrupcidén de ganancia o de sobrevivencia de gastos
tuertes o impensados.

Las contingencias que afectan al estado fisico del mdwxduo, ya sean debidos
a riesgos de salud (enfermedad, accidentes, invalidez) o estados normales fisio-
16gicos (maternidad, vejez, muerte) constituyen un grupo bastante homogéneo
que producen planes con alto grado de comparabilidad internacional.

Las principales diferencias aparecen en el concepto de asignaciones familia-
res, cuya naturaleza es en parte fisiolégica y en parte social. El estado «fisiolé-
gico» de padre es tan normal como el estado de vejez, exceptuindose que no ne-
cesariamente concierne a todos y no en el mismo grado a todos los afectados. Las
asignaciones familiares pueden ser consideradas como una pensién pagadera a la

(50 V. Rys: «Estudios comparativos de la Seguridad Social: Problemas y perspec-
tivas», en R.LS.S., 1968, nim. 2. Por lo que se refiere al Circulo de personas protegidas.
la tendencia a la generalizacién se observa en tres modelos: 1.° la proteccién 2, todos
los miembros de la poblacién residente o nacional, cuyos recursos sean inferiares:a un
limite determinado; 2.° al conjunto o la mayor parte de la poblacién activa; ‘3.0 a toda
la poblacién. (G. PERRIN: Lq Seguridad Social como ideologia... op. cit.)
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poblacién no activa, antes de que alcance la edad de productividad econémica, o
pueden ser consideradas como un salario social pagadero a los ciudadanos -para
quienes la crianza de nifios constituye una carga social. Este concepto varia radi-
calmente entre los paises con una natalidad baja con los de una natalidad alta:
asi se protege el nacimiento del primero, segundo o tercer hijo, o, por el ¢on-
trario, se considerard como protegible ya el nacimiento del primer hijo.

En virtud de que el concepto de asignaciones familiares tiene el cardcter
distintivo de un salario social, estard inevitablemente influenciado por la politica
de rentas adoptadas. Otra influencia importante puede ser la politica fiscal, que
puede ser empleada para obtener los mismos efectos por medio de deducciones
en los impuestos con respecto a las cargas de familia. Se puede concluir que cuan-
to mids lejos estd la nocién de contingencia del riesgo fisiolégico simple, mayor
vatiedad hay en los conceptos usados en diferentes legislaciones (51).

A este respecto Cannella ha escrito que la Seguridad Social es «un camino
senza fine nella via infinita del progreso econémico e sociale».

El tener en cuenta las necesidades efectivas en lugar de los riesgos sociales,
seglin la orientacién, que da, precisamente en este sentido, la concepcién de la
Seguridad Social, representa un fermento poderoso de evolucién de los sistemas.

8.° En cuanto a la financiacién

En el sistema econdmico de un pais, las cotizaciones de las empresas y de los
trabajadores y las subvenciones del Estado, asi como las prestaciones que se con-
ceden a los beneficiarios, en metilico son computadas como transferencias en el
célculo de la Renta Nacional. ,

Antes de entrar en el estudio de la problematica que comporta la cuestién
de ¢quién va a pagar la seguridad social de un pais? Serd bueno considerar algu-
nos aspectos econémicos y financieros de la Seguridad Social.

A) Efecto de redistribucién de rentas.—Mientras la Seguridad Social se cir-
cunscribe a una clase social —el trabajador subordinado—, la redistribucién se
produce entre miembros de la misma clase: de los solteros hacia los padres de
familia, de los jévenes hacia los jubilados, de los sanos hacia los enfermos, asf

como de los ricos hacia los pobres (52).

(51) V. Rys: Estudios comparativos, op. cit.

(52) M. FRaNCK: dIncidente de la Sécurité Sociale sur la redistribution des revenus
et la promotion de la productivité», en Aspects économiques et financiers de la Sécurité
Sociale, Bruselas, 1964. V. NMoNaLDI: «Observaciones sobre el problema del coste de
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El efecto redistributivo, ademds, estd afectado por la aportacién que el Estado,
con fondos procedentes de la imposicidn general, pueda destinar a la financia-
ciénde la Seguridad Social.

Se ha asignado a la Seguridad Social el objetivo politico de redistribuir rentas.

Pdra apreciar exactamente la extensién y el alcance de la compensacién fi-
nanciera de las cargas de Seguridad Social, es necesario tener en cuenta no sola-
mente los modos de financiacién, sino también las condiciones de concesién de
las prestaciones, pues la compensacién depende en definitiva del conjunto de las
modalidades de transferencias aplicables, especialmente, de la relacién establecida
entre la constitucién de los recursos y el beneficio de las ventajas del sistema.

En teorfa, la misién asignada a la Seguridad Social puede limitarse a efectuar
una redistribucién horizontal de los ingresos entre las diversas categorias protegi-
das de la poblacidn activa y de la poblacién no activa. A esta redistribucién hori-
zontal, que corresponde a la finalidad primera de la institucién, se afiade a me-
nudo, de manera intencionada ¢ no, una redistribucién vertical de los ingresos,
bien en favor de los mds favorecidos, bien en favor de los menos favorecidos.

La redistribucién de la renta a través de las instituciones de Seguridad Social
parece ser unc de los mitos de nuestro tiempo. De acuerdo con él, un sistema de
seguro que funciona en un grupo social con ingresos jerarquizados permite la
transferencia de una parte de estos ingresos desde la cumbre hacia la base de
la escala jerirquica. Por lo general se cita el sistema inglés que parece haber
logrado esta transferencia (53).

J. Moitrier plantea la definicién de la redistribucién de la renta (54).

En sentido amplio, redistribuir la renta dentro de un grupo social consiste en
descontar previamente una parte de esta renta del grupo, para distribuir la can-
tidad obtenida entre los componentes del grupo, con arteglo a determinados cri-
terior encaminados por lo general a restablecer el nivel existencial de los benficia-
rios.

Tal es el principio de la mutualidad. En sentido restrictivo, redistribuir con.
siste en descontar previamente una determinada porcidn que se separa de las
rentas mds elevadas para distribuitlas entre las personas con reducidos ingresos,

una reforma de la Previsién Social», en R.LS.S., 1950, ntm. 4: Las cargas de los seguros
sociales deben constituir un peso que sea ficilmente soportable para la economia del pais,
¥ que, por consiguiente, sea proporcionado a la riqueza nacional.

(53) PauL DURAND, ya en 1953, advirti6 cudn equivocada era esta nocién de redis-
tribucién, sefialando, incluso, que la transferencia, caso de producirse, se realizaba en
sentido inverso al que cabia esperar. :

(54) J. MomRIER: «La redistributién des revenus  travers les techmques de 13- Sé-
cutité sociale: mythe o réalitéP», en Rev, Droit Social, ntiim. 12, dic. 1966, Paris, -
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con el fin de aumentarlos. En este caso, existe transferencia en forma de asistencia
encaminada a corregir los efectos excesivamente duros de una primera distribu-
cién desigual de la renta.

El planteamiento que formula el autor, al que seguimos, parte de que la trans-
ferencias de rentas, en el sentido restrictivo en que lo hemos considerado, signi-
fica que se descuenta previamente a determinados asegurados, en el sentido gene-
ral de la palabra, una parte proporcional de sus ingresos, para redistribuir a otras
personas, asegurados o no, subsidios de distintas clases para cubrir alguna de sus
necesidades. Si buscamos de quién y cdmo obtiene la Seguridad Social sus re-
cursos, para analizar a continuacién los beneficiarios y los procedimientos de
redistribucién de las cantidades asi descontadas, llegaremos a las conclusiones
siguientes :

1> El Seguro de Enfermedad, esencialmente seguro individual de ingresos,
no desemboca en una verdadera redistribucién de renta, sino en una distribucién
tericamente ilimitada de poder de adquisicién de asistencia. En el caso de las
prestaciones sanitatias, su demanda crece con la elevacién del nivel de vida.

22 En cambio, esta redistribucién tiene lugar, por lo general, a través del
funcionamiento del seguro de vejez, pero cabe formular reservas en cuanto a su
significacién, En realidad, inicamente tiene sentido social respecto a la parte de
beneficiarios de jubilaciones no contributivas pagadas por la colectividad. Pero
cuando las pensiones estin en funcién de aportaciones de los asegurados, se pro-
duce una redistribucién no intencionada en favor de les mds favorecidos.

Se concilia la exigencia de una redistribucién vertical con una garantia efec-
tiva de los ingresos consistentes en fijar un nivel minimo de las prestaciones, liga-
do en su caso al salario minimo garantizado, asi como una suma mixima para
el cilculo de las prestaciones. eventualmente independiente del total retenido
para el cilculo de las cotizaciones. Esta tendencia a asociar la justicia distributiva,
propia de la asistencia, con la realizacién de la justicia conmutativa, caracteristica
del seguro, afirma la complejidad y la originalidad del objetivo social de soli-
daridad que pretende la Seguridad Social, en sus formas mds desarrolladas.

3 La rama de prestaciones familiares parece ser finalmente la que mejor
garantiza la funcién analizada, a pesar de la reserva en cuanto a la falta de regre-
sividad de las prestaciones familiares.

Si se pretende alcanzar un verdadero sistema de redistribucién de rentas, ha-
bria que sustituir el actual de cuotas proporcmnales, por un sistemaa de cuotas
progresivo. . -

Al propno tiempo, habria que reforzar las prestaciones de proteccxon ala faml—
tia y de vejez con aportaciones de] Estado.

Finalmente, la Seguridad Social aparece como un factor de transformacwnes
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econdémicas, ya que, en una cierta medida, contribuye a la realizacién de una
economia de necesidades, influyendo sobre el nivel de produccién a través de
1a salud de los trabajadores y de la orientacién del consumo.

En resumen, la transferencia se efectiia en provecho de ciertas demandas
especificas (bienes y servicios de asistencia médica) y la transferencia se efectia
principalmente a beneficio de ciertas categorias sociales (55).

B) La Seguridad Social y el consumo.—La vocacién de ia Seguridad Social es
liberar de la necesidad. Si la Seguridad Social consigue mantenet el nivel de vida
es 16gico deducir que, por lo menos, mantiene estable la demanda final.

La Seguridad Social es un consumidor, desde el dngulo de las prestaciones en
especie, productos farmacéuticos, dptica, ortopedia. Y en este renglén se produce
un incremento constante del consumo (56).

C) Accidn sobre la oferta de la mano de obra.—Un factor que se suele omi-
tir en los estudios econdmicos y financieros de la Seguridad Social es el que se
refiere a las inversiones. Para nosotros, el destino que se vaya a dar a los fondos
de reserva o a las reservas técnicas de las entidades gestoras, en tanto que apor-
tacién al mercado de capitales, movidos por el viejo principio de «la obsesién
por la solvencia», heredada del seguro mercantil, no merece nuestra atencién.
Si, por el contrario, cuando la inversién obedezca a fines de equiparamiento hospi-
talario o policlinicas o dispensarios. En este caso, se produce un doble impacto en
el nivel de empleo, sobre todo si este equipamiento se fuerza para adecuar las
instalaciones sanitarias a los niveles que exige el momento.

Por una parte, al tratarse de nuevas construcciones, esta rama de actividad es
la primera que ejerce atraccién en la demanda de mano de obra. Consiguiente-
mente, todas las actividades auxiliares de la construccién se sienten atraidas por
este tirén que se completa después con las adquisiciones de material y utillaje
hospitalarios.

La puesta en funcionamiento de las nuevas instalaciones construidas lleva
aparejada la creacién de nuevos puestos de trabajo sanitarios y no sanitarios, con
lo que se influye sobre el nivel de empleo de estas ramas.

Mediante los programas de asistencia sanitaria se consigue mantener a la po-~
blacién activa en condiciones de trabajar.

{55) «Estabilidad econdémica y Seguridad Social»; en Rev, Int, Trabajo, Ginebra, 1958,
mimero 5. Transcrita en R.IS.S., nim. 3, 1958.

{56) Por lo que hace referencia al consumo de productos farmacéuticos, Vid,, J. R, De~
BRAY : Sécurité sociale, op. cit., pdg. 147 y ss. El roste de los gastos de Farmacia, en
Espafia, en el mes de septiembre de 1971, fue de 2.308.523.374 pesetas, En dos afios, el
coste afiliado-mes ha crecido en un 33 por 100.

56



EL SISTEMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Por otra parte, con los problemas asistenciales se consigue prevenir las ine
capacidades para el trabajo o que, por lo menos, éstas alcancen cada dia menos
entidad. Con una poblacién activa sana se consiguen mejoras en la productividad

Con la aplicacién de sistemas de proteccién a la familia se alcanza una pro-
longacién de la «escolarizacién» de los jévenes. Es decir, una disminucién de
poblacién activa en las edades que pueden dedicarse al estudio.

Este mismo efecto comporta una especializacidén de la mano de obra. El jo-
ven que ha podido asistir a cursos de formacién profesional entra en la vida pro-
fesional con una preparacién muy superior, con lo que la empresa al disponer de
mano de obra mds cualificada puede acometer programas mis ambiciosos de pro-
ductividad y racionalizacién. Dentro de esta linea de formacién profesional hemos
de incluir aquellos casos en que con fondos de proteccién contra el paro forzoso
se organizan cursos para readaptacidn profesional. Con ello, al par que se consigue
Juchar contra el desempleo se promueve la variacién de la estructura de la pobla-
cién activa hacia aquellas profesiones que se consideran estarin menos afectadas
por la coyuntura, o se facilita formacién profesional a personal no cualificado.

Las pensiones de retiro, si son suficientes, también tienen ei efecto de variar
de composicién de la poblacién activa. De no existir pensiones, el trabajador apu-
ra hasta el mdximo su vida activa. Por el contrario, con un sistema de pensiones,
el trabajador puede dejar su vida profesional activa, dando paso a que otros mis
jovenes para que puedan ocupar los puestos de trabajo.

Finalmente, las prestaciones de desempleo ejercen influencia negativa en la
movilidad de la mano de obra.

Y otro aspecto a considerar es el que si las ventajas sociales son mis conside-
tables para el asalatiado, se convierte en polo de atraccién de los trabajadores in-
dependientes, En este apartado hay que subrayar que las diferencias de trato
sobre la poblacién industrial y la agricola, se traduce a nuestro entender en que
los puestos de trabajo en la industria y servicios son mds apetecidos que los que
se desempefian en el sector agrario,

9.° Las repercusiones econémicas en la financiacién

Vamos a continuacién a ocuparnos de la influencia de los sistemas de fi-
nanciacién sobre la produccién (57).

(57) DOUBLET Y LAVAU: Sécurité sociale, op. cit., pigs. 495 y ss. Desarrollan las re-
percusiones econdémicas de la financiacién de la Seguridad Social en cuatro secciones que
llevan los siguientes titulos: Influencia de la masa de gastos; influencia de las presta-
ciones sobre la produccién y sobre e] consumo, y, finalmente, la redistribucién de rentas.
Vid. sobre este aspecto: Estabilidad Econdémica y Seguridad Social: «Para lograr sus
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Los sistemas de financiacién de la Seguridad Social ejetcen siempre una in-
fiuencia sobre la produccién y sobre los precios de venta, mas actian diferen-
temente segiin que se trate de financiacién de tipo profesional directo o de in-
-directo o de tipo piblico.

A) Cuando las cotizaciones estin ligadas a los salarios, el conjunto de car-
gas salariales pagadas por la empresa es naturalmente elevado, afectando por
ello los precios de venta,

Asimismo, cuando las cotizaciones son establecidas sobre ciertos productos
-determinados, por ejemplo, los productos agricolas, las imputaciones se hacen
sobre los precios de venta, encareciendo el producto tanto para el mercado in-
terior ccmo para el internacional.

La repercusién de las cargas profesionales es a menudo dificil de determinar ;
en ciertos casos, habrd recuperacién ; en otros, la recuperacién serd imposible. Asi
un amo de casa que tiene una criada, pagando un salatio y cotizaciones, no puede
recuperar &l coste de la cotizacidn. Se trata entonces de una tributacién sobre una
tenta personal que no puede ser repercutida. En el caso de un industrial, las
cotizaciones son debidas incluso si no hay comercializacién de productos, por
ejemplo, en los periodos en que bajan las ventas y aumentan los stocks. La me-
canizacién, que comporta una disminucién de ciettas categorfas de mano de
cbra, hace disminuir el montante de las cotizaciones.

B) Cuando el Estado interviene en la financiacién de ciertos regimenes,
la cuestién es diferente; nos encontramos entonces ante el problema general
de las incidencias de la fiscalidad.

La afectacién de tributos propios de la Seguridad Social aparece también
para algunos como un factor de estabilidad desde el punto de vista econémico,
-dada la autonomia de las finanzas de la Seguridad Social en relacién con pre-
“supuesto del Estado.

La cuestién de la incidencia ha dado lugar naturalmente a numerosos es-
tudios y el poblema se puede plantear tanto en materia social como en materia
fiscal. Los complementos de salario abonados para las prestaciones de los asala-

fines, todo régimen de Seguridad Social efectda una serie de operaciones financieras que
equivalen a una redistribucién de la riqueza nacional, y que, por su volumen e importancia,
estin llamadas a ejercer una poderosa influencia sobre la situacién econdmica, especials
mente sobre la orientacién y el volumen de la demanda, sobre los costes de produccién,
sobre el ahorro y sobre la oferta de mano de obra».

Desde luego, el sistema puro de cuotas a cargo de empresarios y trabajadores puede
forzar a los primeros a mecanizar y automatizar la industria para disminujr sus- plantillas
¥, por ende, el montante de las cuotas. (H, W, SINGER: «Factores sociais no-Besenvolvi-
amento : - Visao geral con especial enfase em Seguridad Social», en R.LS.S., 1969, niim. 3.)
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riados proviene esencialmente de una cotizacién empresarial. Esta es incorpo-
rada a los precios de venta, como lo es el salario directo como elemento del
coste de produccién. La cotizacién empresarial presenta entonces la mayoria
de las caracteristicas de un impuesto indirecto sobte los salarios pagados por la
-empresa. El sujeto pasivo, el empresario, es netamente distinto del deudor real,
que es el tlttmo comprador del bien producido por la empresa, y esta recauda-
ci6n, percibida y redistribuida por los organismos de Seguridad Social, se pre-
senta, de hecho, como un impuesto de consumo.

Las cotizaciones de los trabajadores independientes y, en cierta medida, las
cotizaciones de los asalariados constituyen gravimenes efectuados sobre las rentas
propias de los interesados: beneficios, salarios. El esfuerzo financiero es en-
tonces pedido a una persona proporcionalmente a sus recursos. En el marco de
una categotia, bien econémica, bien profesional, los interesados se imponen
para ellos mismos segiin modalidades fijadas por el Estado: el médico, el arte-
.sano, retiran de su renta una cotizacién aniloga al impuesto directo clisico. La
incidencia de tales cotizaciones depende a menudo de la coyuntura. La reper-
cusién sobre el consumidor varia con la elasticidad de la demanda. En periodo
-de inestabilidad econdmica este sistema presenta las mismas consecuencias
que una financiacién basada en la fiscalidad inditecta; la cotizacién o el
impuesto es entonces automiticamente incorporado en los precios y cualquier
aumento de la tasa es ripidamente soportado por la masa de consumidores.

No es completamente cierto el hecho de que en ciertos procedimientos de
financtacién las rentas distribuidas sean siempte iguales a las que son recaudadas,
hay que tener en cuenta los gastos de gestién del sistema, los mirgenes de los
proveedores y la constitucién de las reservas.

10. El sujeto obligado a contribuir

De las tres alternativas: el Estado, los empresarios, el trabajadot, como su-
jetos obligados, acabamos de ocuparnos en el epigrafe anterior de los dos dlti-
mos. Nos queda por contemplar cuindo es el Estado el que cubre todos los
_gastos de la Seguridad Social. .

Si se concibe la Seguridad Social como un simple servicio piiblico o como
una asistencia piblica, es el Estado el que tiene que sufragar los dispendios
del sistema. El tema serfa propio de la Hacienda Priblica o del Derecho Fiscal.

Esta alternativa presenta dos vertientes en su aplicacién: .

4) En cotizacién linica sobre la misma base que los. impuestos in-
directos. . ’ .
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b) En cotizacién diferenciada:
1. Para los trabajadores, como hasta ahora, sobre la base de
sus rentas salariales.
2. La aportacién empresarial serfa la que seguiria sobre el va-
lor afiadido.

Este sistema permitiria aplicar a los trabajadores independientes el cilculo
de la cotizacidn sobre elementos distintos de la simple remuneracién (58).

La participacién del Estado existe siempre, es muy alta, a veces es decisiva,
en la financiacién de los sistemas de Seguridad Social de los paises a los que
nos queremos aproximat en la década de 1970. Aqui no cabe la menor duda
de que estamos ante un principio esencial de la politica contemporinea de

Seguridad Social (59).

11. El control de rendimiento

La realidad social a la cual se aplica el sistema de Seguridad Social difiere
de los planes legislativos tanto como un plan estratégico de una campafia militar
es distinto de la batalla en si. Lo mismo que los planes militares no necesaria-
mente constituyen una garantia de victoria, del mismo modo un sistema de Se-
guridad Social no resulta un logro necesario para suprimir una necesidad.

En dltima instancia, la verdadera cuestién de un sistema de Seguridad
Social esti en enfrentarse con los resultados pricticos del funcionamiento de
la miquina después que ha estado trabajando algiin tiempo. Por lo tanto, un
efectivo control de la vida de un sistema de Seguridad Social deberd responder
a estas cuestiones:

1.* Hasta dénde una medida de Seguridad Social logra el objetivo
previsto por la Ley, y

2.* Hasta qué grado este logro del objetivo hecho cubre la necest-
dad cuya existencia promovié la legislacién (60).

(58) Esta modalidad se debe a R. CONsAEL, director general del Servicio de Estudios
y Programacién Social de Bélgica, que la ha propuesto a la C.E.E. («Algunos aspectos
econdmicos y financieros de la Seguridad Social», en R.I.S.S., ndm. 4, 1966.)

(59) E, BORRAJO: Los principios de la Seguridad Social y sus realizaciones en el sis-
tema espaiiol, op. cit. La diversificacién de las fuentes de financiacién obedece a una regla
de prudencia y equilibric, tanto mds 1itil cuanto mds extendido es e] campo de aplicacién.
Asi se justifica el recurso a modalidades especiales de financiacién de la Seguridad Social
Agraria Espafiola.

(60) V. Rys: Estudios comparativos... op. cit.
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12. El coste de la Seguridad Social

A) Aproximacion al concepto de coste—Existe una cierta confusién de
ideas acerca del modo de concebir el coste de la actividad financiera (61) porque
a veces se ha querido reducirlo a los gastos de recaudacién, otras veces se ha
extendido hasta incluir, ademds del sacrificio del contribuyente, derivado de
la detraccidn, los ulteriores efectos negativos de la misma, y finalmente se ha
concebido también refiriéndolo tinicamente a las sensaciones de los individuos,
o bien, por el contrario, al Estado, sin llegar a una formulacién completamente
satisfactoria (62).

E} concepto de coste, en sentido econémico, implica el elemento de sacri-
ficio, o como gasto de energias o como renuncia a determinadas ventajas con
vista a la adquisicién de un bien necesario para satisfacer una necesidad (63).

Se trata de una seleccién de medios para alcanzar unos fines; viene a
ser la sensacién de sacrificio y de insatisfaccién que experimenta la clase diri-
gente por el hecho de que, usando una determinada cantidad de medios en el
orden coercitivo, resulta imposible, o en todo caso se reduce, la consecucién
de otras finalidades en el dmbito del orden contractual (64).

Todas las variaciones cuantitativas y cualitativas de la actividad financiera
ejercen una influencia sobre la renta nacional, de tal forma que la clase dirigente
no puede establecer impuestos a su capricho por la cadena de reacciones que
provocan en los contribuyentes (65).

Es por ello que se impone una racionalizacién de la actividad financiera
con el objeto de reducir al minimo el coste. A tal fin el Estado procura com-
binar las modalidades de detraccién correspondiente del gasto piblico.

(61) La actividad financiera ha sido definida como «aquella parte de la actividad eco-
némica del grupo piblico que asume el aspecto contable de ingresos y gastos de la admi.
nistracién pablica». (M. FAsIANI: Principis di Scienza delle Finange, vol. 1, 2.8 ed., G, Giap.
pichelli, Turin, pig. 32.)

(62) C. CosciaNi: Principios de Ciencia de la Hacienda, Ed. Rev, Der. Fin., Madrid,
1960, pdg. 8l. o

(63) Ricca-SALERNO: Contributo alla Teorip econdmica della Finanza, Giuffré, Milin,
1936, pdg. 64: «Coste es el aspecto negativo de cualquier empleo de bienes».

(64) C. CosciaNi: Principios... op. cit., pig. 82,

(65) «La actividad financiera debe obtener los medios econémicos necesarios para su
desenvolvimiento de las diversas economias de los particulares componentes de 1a colec-
tividad, absorbiendo una parte mds o menos notable de su renta...» «Una extensién gra-
dual y progresiva de la actividad financiera, de la detraccién piblica, provoca, a partir
de un momento dado, una contraccién gradual en la renta nacional.» (C. CoscCIaNI; Prin-
apios... op. cit., pig. 87.)
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La situacién Sptima del coste para la clase dirigente —segiin Cosciani— es
aquella en que los fines a alcanzar por la sociedad se acercan mds a los gustos
(necesidades, diriamos nosotros) de los individuos {66).

En la prictica el fenémeno financiero es considerado como fenémeno dp
eleccién, porque viene referido a la economia individual, de la satisfaccién de
necesidades reducidas, en todo caso, al plano de las valoraciones individuales:
en la actualidad, la actividad econdémica, privada y piiblica, objeto de la ciencia
econdmica y financiera, es actividad de eleccién por el hecho mismo de que el
acto econdémico se estima como acto de eleccién, capaz de explicar también la
accién colectiva, privada y publica, reconduciendo ésta sin ninguna duda al cam-
po de la economia. De otra parte, todas las elecciones, sean individuales, colec-
tivas, econdémicas o financieras, debido al ambiente histérico concreto en el que
operan estin condicionadas por fenémenos de estructura e instituciones.

La seleccién referida a los organismos colectivos no es propiamente la elec-
c16n, sino que mds bien constituye resultado o sancién de elecciones econémicas,
en el sentido de que determinadas formas no persisten en cuanto econdmicas,
sino que resultan econdmicas en cuanto petsisten; los dos conceptos se equi-
paran empiricamente, pero, en realidad, son distintcs., Se puede sostener cier-
tamente que existe una eleccién, una seleccidn entre varias formas posibles, la
cual constituye la formulacién mis general del fenémeno econémico, pero el
hecho esencial estriba en que las elecciones, sean econdmicas o financieras, pri-
vadas o piblicas, son en si mismas actos econémicos, de empleo del minimo me-
dio, de juicios de conveniencia entre alternativas de costes-oportunidades (67)

El gran progreso de la teoria econémica y de la politica econémica en los
tltimos afios consiste precisamente en la generalizacién de la teoria pura de
las elecciones no vinculadas exclusivamente a las valoraciones individuales, sino
con juicio objetivo de conveniencia del empleo del minimo medio, en suma,
de especifico acto econémico: acto econémico sometido a las leyes de la seleccion,
que decide sobre la conservacién de los organismos no sdlo privados, segin sigan
o no, en conjunto y a largo plazo, el principio de la adecuacién de los medios a

(66) La clase dirigente ha de tener en cuenta que la reaccién de los contribuyentes
es un elemento del coste. Asf, FASIANI sefiala que en el Estado monopolista la clase do-
minante se preocupa por seguir exclusivamente las lineas de menor resistencia (Principios...
op. cit., vol. I pags. 77 y 315). Pero ademis de la-abundante bibliografia que sobre este
tema ha producido la teorfa de la Politica Econémica, no hay que olvidar las motivaciones
del comportamiento del contribuyente ante el impuesto. Vid., al respecto, GUNTER
SCHMOLDERS - JEAN DUBERGE: Problemas de Psicologia Financiera, Ed. Der. Fin., Madrid,
1965. '

(67) C. AreNA: «Los Principios Econémicos de la Haclenda Piiblica», en Rev, Der.
Fiy, y H.® Publ., nim. 45, 1962,
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fines de cualquier modo cualificados, desde los mis simples de riqueza ma--
terial a los de potencia o de bienestar, egoistas o altruistas, econdmicos, sociales.

o politicos, de mixima satisfaccidn en el sentido mds comprensivo del término-
méximo.

B) El coste de la proteccion social (68).—La determinacién del coste de un
régimen cualquiera de proteccién social, ya sea destinado a la generalidad de
los ciudadanos o sdlo a un sector de la poblacién, se presenta siempre como un
problema muy complejo y, en el aspecto prictico, de dificil solucién (69).

Generalmente, para apreciar este coste se toma en cuenta o el total de las
cantidades pagadas o el de las cargas impuestas, lo que, ademds de limitar el
examen a una visidn del todo supetficial, se presta a confusién los aspectos.
individual y colectivo de la cuestién y a dejar completamente en sombras.
todas las ideas y datos que puedan ser ttiles para una valoracién exacta.

Es sabido que el concepto de coste es completamente relativo; no existe
un coste en sentido absoluto, sinc tnicamente en. relacién con un determinado:
resultado. En términos mds precisos, el coste de un beneficio determinado estd
constituido por el conjunto de las utilidades que se deben destruir para obtener:
la utilidad del bien producido.

Esto no obstante, si se quiere juzgar el aumento o disminucién del bienestar-
individual o colectivo, son precisamente las variaciones de utilidad las que se
deben tener en cuenta y del mismo modo se debe deducir el juicio que parezcan:
las ventajas o los inconvenientes que con un determinado acto se consigan.

Sin embargo, para la expresién cuantitativa del coste de un bien determi--
nado se usan generalmente los precios del mercado.

C) La utilidad colectiva.~—Pero cuando nos alejamos de la economia de-
mercado el precio y la utilidad se desconectan y esta separacidén se hace mis
profunda cuando la valoracién colectiva de la utilidad sustituye a la individual..

(68) Sz=guramente extrafiard al lector que en materia de Seguridad Social apliquemos.
la teoria de la Hacienda Piblica. Para EINAUDI, se puede dar la equivalencia por clases.
sociales entre Impuestos y Servicios Piiblicos en, entre otros casos, el Régimen de pen-
siones a la Vejez, con cuotas a cargo de los industriales {Principios de Hacienda Piiblica,
Ed, Aguilar, Madrid, 1952, pdg. 98). El caricter tributario de las Cuotas de Seguridad:
Social lo exponemos en nuestros trabajos: Las Aporiaciones pecuniarias a la Seguridad.
Social, Zaragoza, 1965, y La Cotizacion en la Seguridad Social, Zaragoza, 1966.

(69) A, CatraBrIGA: «Consideraciones sobre la valoracién del coste de un régimen-
de Previsién Socials, en Presidenza Sociale, Roma, oct.-nov. 1945, Vid., asimismo: R. Ri.
carpl: E] Costo de los Accidentes y la utilidad de la Prevencién», repr. en R.LS.S., ni~
mero 4, 1963.
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Mas la idoneidad de las cifras que expresan los movimientos monetatios
entre individuos y colectividad para poner en nuestro conocimiento el coste
y el rendimiento en relacién con todo el cuerpo social en su conjunto y para
permitirnos, por consiguiente, emnitir un juicio sobre la oportunidad de realizar
un acto determinado y fijar los limites de esa convivencia, nos parece alin mis
evidente en el caso particular que nos interesa; es decir, en la valoracién de
los resultados obtenidos por una organizacién obligatoria de proteccién social,

Un sistema de proteccidn social puede constituirse en forma de previsién,
en forma de asistencia o en forma mixta. En la primera, aquellos a quienes se
impone la carga adquieren con ella el derecho de obtener, en determinadas
condiciones, los beneficios previstos en esa forma de proteccién, mientras que
en la segunda disfrutan de los beneficios personas distintas a las que sufragan
los gastos. En uno y otro caso, ya se trate de corresponder al precio de un riesgo
que se transfiere a los demis o de abonar una cantidad cuyo pago impone la
colectividad para atender a un fin considerado de utilidad general, el individuo
sobre quien pesan estas cargas debe incluitlas entre los gastos de su presu-
puesto particular y, por esta razén, tales cargas constituyen el coste (70).

Si se quiere considerar como coste para la colectividad la suma de los citados
costes individuales, es clatro que se deberd incluir también en el activo del pre-
supuesto como complemento o exceso de los ingresos el conjunto de los bene-
ficios concedidos a los individuos por la organizacién protectora, y entre ambas
partes queda como tnica diferencia el coste de los gastos administrativos que

exige dicha organizacién.

D) Costos sociales (71)—Entre los conceptos difusos que la inquietud so-
cial del mundo contemporineo trata de racionalizar e incluso en la teoria eco-
némica estd el de los «costos sociales».

(70} La carga de la Seguridad Social no es otra cosa que el grave mal, analizado,
de aquellos que cotizan. En su ausencia, representa un esfuerzo para asegurar la finan-
ciacién de los gastos vitales, atenciones médicas, manutencién de los hijos, subsistencia
de enfermos y ancianos, con el consiguiente sacrificio de algunas necesidades menos
urgentes, (P, LAROQUE: «Seguridad Social en la Economia Francesa», en R.LS.S,, nd-
meros 7-8, 1950, Recoge esta cita de P. URI, secretario general de ia Comisién de Conta-
bilidad Nacional de Francia.) BENJAMIN HIGGINS, al comentar la «Tipologia y Niveles de
Vida», a efectos de medicién del grado de desarrollo econémico de un pais, diferencia el
«valor de mercado», que viene dado por el precio real, y el «precio sombra» o «contable»,
por encima del de mercado, dentro de la contabilidad nacional, Asi —dice—, es posible que
la educacién y la salud «valgan mis» que su costo, y si conocemos lo que ambas «valen»,
podremos atribuirles valores mayores a la hora de medir la renta nacional, (Desarrollo
Econdémico, Principios, Problemas, Politicas, op. cit., vol. I, pig. 33.)

(71) J. STEFANI: «Los Costes Sociales y la Seguridad Social», transcrito en R.LS.S.,
nimero 2, 1962.
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Se indican con esta expresién todas las consecuencias perjudiciales y las pér-
didas directas e indirectas que una actividad productiva ocasiona a terceros o
a la colectividad entera. Kapp atribuye este fendmeno solamente a las empresas
privadas, y lo hace con términos duros: «El cilculo del costo-precio de com-
petencia No es mds que una institucién a través de la cual es posible a las
empresas privadas transferir una parte de los costes a terceros y practicar una
forma de expoliacién en vasta escala» (72).

La teoria reconocce entre los principales tipos de costos sociales aquellos
que provocan la disminucidn fisica y psiquica del trabajador o de personas
ajenas a la produccién; lo que determina la contaminacién del aire y del agua,
con las consecuencias mdis variadas sobre las personas, las cosas, los animales
y las plantas; la explotacién imprevisora y excesiva de los recursos y energias
naturales; la erosién y empobrecimiento de la fertilidad del suelo comprendido
el desmonte; las pérdidas que se derivan de los cambios de la técnica, especial-
mente en relacién con la ocupacién, y, por tiltimo, todas las causas (concurrentes,
provisionales, politicas, naturales) que originan el desempleo.

Si se halla el elemento comiin de esas diferentes consecuencias negativas
de la produccién se puede decir que los costos sociales no recaen sobre la
produccién que los provoca y que, por lo tanto, son «costos no pagados». Ello
es debido al hecho de que no son objeto de contratacién monetaria (73).

La circunstancia de los costos sociales, o sea, las miiltiples consecuencias
perjudiciales, se manifiestan a veces inmediatamente; otras, con el correr del
tiempo, como sucede con muchas enfermedades profesionales y otros riesgos
para la salud de los trabajadores, constituyen una dificultad de valoracién.

E) Clasificacion de los costos sociales—De cuanto se ha dicho brevemente
hasta ahora resulta que el procedimiento para incluir los costos sociales en la
teorfa econdémica consiste en la posibilidad de determinatlos lo mds cuantita-
tivamente como sea posible, evitando que contintien siendo «no pagados». Sin
embargo, como esto no siempre es ficil o posible, conviene reagrupar los
costos sociales en tres categorias, aclarando que no se trata de distinciones
precisas:

4) Existen costos sociales que se pueden transformar en costos de empresa.

(72) Kapp: The Social Cost of Private Enterprise, Harvard Univ. Press, Cambridge,
1950, pig. 233.

(73) En esto, probablemente, estd la mayor dificultad para su insercién en la teoria
econémica; en realidad, es evidente que estos efectos perjudiciales no son consecuencias
estimables en términos cuantitativos exactos, y por esto, orginicamente, no pueden ser
objeto de precio o mercado.



ENRIQUE MUT REMOLA

Asi, muchos productos de combustién (humo, gas), ya sean transformados o
quemados. También muchas consecuencias perjudiciales para la insalubridad
y salud de los trabajadores pueden ser eliminadas mediante dispositivos de
seguridad, condiciones higiénicas en las fibricas y las minas, vacaciones pagadas,
lugares de reposo, etc...

A través de estos procedimientos se puede decir que la empresa no sélo
cubre los costos sociales, sino que los previene, transformindolos en costos de
empresa.

b) Hay costos sociales que no pueden ser transformados en costos de em-
presa porque la técnica productiva no esti en condicién de hacerlo (en el
estado actual), o bien, como en el caso de la desocupacién de las consecuencias
de costos sociales que se remontan al pasado (los desmontes, por ejemplo),
porque no son eliminables a través de disposiciones legislativas y de la accién
individual de los empresarios. Sin embargo, pueden ser cubiettos, al menos

en parte, a través de los servicios piiblicos y otras medidas colectivas.

¢} Por dltimo estin los costos sociales, que —en el estado actual de la téc-
nica y de la organizacién de los mercados— no son eliminados ni menos cu-
blertos «a posteriori». Por ejemplo, la contaminacién del aire y del ambiente.
E! progreso de la téenica felizmente restringe esta categoria, pero mientras
tanto los casos no eliminables continfian siendo auténticamente costos sociales,

o sea, consecuencia perjudicial o irreparable de la produccién.

La segunda categoria constituye un problema téenico y legislativo. Téenico,
porque es menester determinar las medidas adecuadas para evitar ciertos costos
sociales; legislativo, porque es preciso que el legislador imponga a las em-
presas la adopcién de dichas medidas técnicas, que hace mis elevado el costo
de la produccién.

La tercera categoria de costos sociales queda excluida de la teotfa econémica,
por cuanto se trata de consecuencias perjudiciales que no pueden ser ni previs-
tas ni directamente cubiertas.

En razén de que estas consecuencias perjudiciales subsisten, encontramos si-
tuaciones que pueden interesar al sistema de Seguridad Social. Se piensa, por
ejemplo, en el Seguro de Enfermedad con relacién a enfermedades bronquiales
preducidas por la centaminacién del aire, que no se ha podido evitar.

En este caso individualizamos a los «sujetos» que soportan el costo de estos
dafios sociales, pero no se puede instituir una relacién directa entre causa (con-
taminacién del aire) y efecto, sobre todo potque éste puede provenir de otras
causas y concausas. Por lo tanto, dejaremos de lado esta categoria de costos so-
ciales,

Queda la segunda, que contempla costos sociales que, aun cuando no pu-

66




EL SISTEMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

diendo ser evitados, pueden ser cubiertos a través de servicios piblicos u otras
medidas colectivas. Sin embargo, nos ocupamos solamente de una parte es-
pecifica de este tipo de costos sociales, o sea, los que son cubiertos a través
de las prestaciones de los organismos de la Seguridad Social.

En conclusidn, pues, un estudio de costos de la Seguridad Social deberia
contemplar ai menos, a nuestro entender :

D]

1. Los costos sociales de la segunda categoria.

2.° La carga total en su relacién con la Renta Nacional, Los pla-
nes ingleses de Seguridad Social de los afios 40 situaban como tope
maximo de la relacién entre riqueza nacional y cargas de la Seguridad
Social el entorno del 10 por 100.

3.° La carga de estos costos individualizada a nivel empresa pri-
mero y a nivel rama después. Asi, se podria analizar la incidencia de
la carga de la Seguridad Social en los precios de mercado de bienes y
servicios y hasta intentar un sistema que grave los valores agregados
en la produccién.

4° La carga de la Seguridad Social sobre la persona protegida
en el caso de que las cuotas se imputen a rentas salariales. Asi, se po-
dria intentar sustituir la proporcionalidad de los tipos de imposicién
por la progresividad.

5.° El coste de la gestién administrativa de cada unidad para es-
tablecer la debida relacién entre ingresos y gastos de administracién
de las Instituciones gestoras de la Seguridad Social. De esta forma se
podtia influir en la simplificacién administrativa para conseguir una
gestién barata y eficiente.

Expuestos los objetivos que debe alcanzar la Seguridad Social y sefialadas
las alternativas que puede contemplar la clase dirigente, queda sélo por indicar
la relacién de la planificacién con el momento de la aplicacién y de la pro-
yeccién futura. En otras palabras: primero, la relacién entre el plan y la
coyuntura; después, la relacién entre e] plan y el plazo de aplicacién, bien a
corto, bien a largo plazo.

De las consideraciones que llevamos escritas sobre la oferta y la demanda,
parece que al afectar a los precios la Seguridad Social ha de tener un efecto
inflacionista. Mas, verdaderamente, la Seguridad Social por si sola sélo es in-
flacionista en funcién de la elasticidad de la oferta. Y entonces nos encontramos
con que, de cualquier forma, siempre mediante las indemnizaciones a las per-
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sonas protegidas, se mantiene estable al nivel de demanda, con lo cual se
suavizan [as curvas, tanto en expansién como en regresion.

Adrede no nos hemos ocupado de la influencia de la Seguridad Social sobre
el ahorro. A grandes rasgos podemos afirmar que la Seguridad Social, precisa-
mente por la proteccién que dispensa, ha de tener una relacién muy directa con
el mantenimiento y aun a la elevacién de la propensién al ahorro.

13. El presupuesto de la Seguridad Social

Con lo dicho hasta aqui parece como si la organizacién financiera de la
Seguridad Social fuera una cosa perfecta, equilibrada: igualdad entre cuotas
recaudadas y prestaciones satisfechas, mis gastos de administracién.

La realidad es muy diferente. Algunos sectores de la Seguridad Social
tienen un déficit en sus presupuestos y otros en sus balances. Asi, por ejemplo,
en nuestto pais, la Mutualidad Agraria ya nace con una fuerte subvencién es-
tatal y una importante aportacién del Régimen General. La asistencia sanitaria
presenta un balance deficitario por los gastos de farmacia.

Si el ideal de la actividad financiera del Estado es que el presupuesto esté
equilibrado, esto es, que los gastos ordinarios se cubran con impuestos y que
tinicamente se recurra a la emisién de la Deuda para gastos de inversién, la
conclusién légica serd que la Seguridad Social tenga sus presupuestos equilibrades
y sus balances no presenten déficits crénicos y crecientes, aun cuando se cuente
con subvenciones mds o menos impottantes del Estado (74).

14. Conclusién

El profesor Venturi opina que un ordenamiento de la Seguridad Social
deberia atender los siguientes principios (75) :

— El principio de la «comprensividad» en relacidén al objeto: en el
sentido de que debe eliminar cualquier desfavorable alteracién del
equilibrio entre medios de que se dispone y necesidades a satisfacer,

(74) J. R. DEBRAY: Sécurité Sociale, op. cit., pags. 201 y ss. Dedica precisamente
el Cap. VI al estudio de «La financiacién de las necesidades sociales», y se hace eco de
los déficits de la Seguridad Social francesa,

(75) Cit. por G. CanneLLA: Corso di Dir, della Prev. Soc., op. cit., pigs. 12-13.
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cualquiera que sea la naturaleza del evento que determina tal situa-
cidn,

— El principio de «universalidad» en relacién a los sujetos protegi-
dos: en el sentido que debe extender su tutela a todos los ciudadanos.

- El principio de «igualdad» en relacién a las prestaciones: en
el sentido que debe garantizar a todos los ciudadanos beneficios
1guales.

— EI principio de «solidaridad general» en relacién al aspecto fi-
nanciero : en el sentido que los medios financieros deben ser aportados
por todos los componentes de la colectividad nacional, cada uno en
proporcidén a su propia capacidad contributiva.

— El principio de «solidaridad entre generaciones» en relacién al
régimen financiero: en el sentido que la gestidn se rija por el sistema
de reparto, abandonando el sistema de capitalizacién y la consiguiente
formacidén de reservas técnicas (76).

— El principio de «unidad de gestién» en relacién a los érganos
de la Seguridad Social: en el sentido que la gestién de la Seguridad
Social debe ser asumida directa y exclusivamente por el Estado.

Un adecuado sistema de Seguridad Social —a juicio de Dusi— debe con-
tar con tres niveles: a) Régimen general para toda la poblacién y financiade
por el Estado; b) Regimenes profesionales integrativos financiados con las apor-
taciones de la categoria, y ¢} Regimenes complementarios mis individualiza-

dos (77).
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(76) No entramos en la exposicién de las ventajas ni de los inconvenientes del sistema
de reparto y del de capitalizacién, Brevemente, debido a la constante devaluacién histérica
del poder adquisitivo de]l dinero, el sistema de capitalizacién se bate en retirada, dando
entrada al régimen de reparto. Vid. al respecto: C. G. PosaDa: Los Seguros Sociales
obligatorios en Espafia, op. cit., pags. 27 v ss., y J. R, DEBRAY : Sécurité Sociale, pdginas
217 y siguientes.

(77) E. Dusi: Sicurezza sociale, Previdenza sociale e Previdenza lLibera, Com. al
1 Congreso Internacional de Der. Industrial y Social, Tarragona, 1965. E| autor defiende
la separacién entre Asistencia, a cargo del Estado, interesando a todos los ciudadanos,
y el seguro social para cubrir los riesgos especificos del trabajador subordinade.
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