








cemos es mundial, pero también
lo es el caracter diferencial con
el que se vive por cada pais.
Las propuestas de revision de
la Seguridad Social tienen, pues,
que inspirarse en sus problemas
nacionales en un doble sentido:
teniendo en cuenta el modelo
y los problemas de la Seguridad
Social vigente y considerando
su relacién con la crisis diferen-
cial y nacional con la que se re-
lacionan.

Este planteamiento interde-
pendiente entre crisis econdmi-
ca y crisis de la Seguridad So-
cial sitia la revision de esta
Gltima en un marco de referen-
cia que obliga a considerarla
como una suma de decisiones
mas dentro de la politica frente
a la crisis. Dicho en otros tér-
minos: la revisién de la Seguri-
dad Social debe formar parte de
un programa integrado de me-
didas de tratamiento de la cri-
sis, pues nunca como hoy ha
sido necesario que unas medi-
das de politica econémica apo-
yen a otras para conseguir re-
sultados estimables frente a la
grave crisis que padecemos.

Tercera. La revision necesa-
ria de la Seguridad Social na-
cional a partir de la crisis eco-
noémica, concebida como parte
de un programa de politica fren-
te a la misma, debe contabilizar,
como condiciones para decidir
su estrategia, aquellas que han
estado presentes en la evolu-
cion histérica de las institucio-
nes de la Seguridad Social. Cua-
tro de esas condiciones desta-
can por su persistente presencia:

® La continuidad en la evo-
lucién y desarrollo de las insti-
tuciones de la Seguridad Social
a lo largo del tiempo (los cam-
bios de la Seguridad Social se
producen por progresos suce-
sivos, con gran fidelidad al pa-

sado y merced a experiencias
e ideas pre-existentes).

® El nivel y el ritmo del de-
sarrollo econémico. No es posi-
ble explicar la evolucion de la
Seguridad Social ignorando la
marcha del desarrollo econémi-
co de cada pais. No hay revi-
sion posible y duradera de la
Seguridad Social si esa revision
se basa en, o provoca, desequi-
librios financieros graves por
ignorar la situacién de la econo-
mia. Por otra parte, la revision
de la Seguridad Social tiene un
caracter funcional para el siste-
ma econdémico. Imitar lo social-
mente deseable de otros paises,
sin tener en cuenta lo econémi-
camente posible, constituye una
via costosa y estéril para revisar
la Seguridad Social.

® La conservacion de los de-
rechos adquiridos por parte de
los usuarios de los servicios de
la Seguridad Social ha sido una
constante historica en su evo-
lucién contemporanea. Como ha
afirmado J. Jacques Depeyroux,
la trayectoria de los sistemas de
Seguridad Social esta constitui-
da por una serie de puntos de
no-retorno.

® Toda revisiobn de la Segu-
ridad Social ha estado acom-
pafnada siempre por un conflic-
to de ideas e intereses. A lo
largo de la historia, los conflic-
tos han cambiado de argumen-
to y contenido y los intereses
también. Pero el conflicto ha
estado omnipresente en el cam-
bio de la Seguridad Social. Ese
conflicto para decidir lo que De
la Villa y Desdentado expresi-
vamente califican como «dosis
nacional» de la Seguridad So-
cial, no tiene otra via defendible
de solucion que la democratica,
lo cual no disminuye ni sus difi-
cultades, ni las divisiones y dis-
crepancias existentes; simple-
mente ofrece el método pacifico

con menos inconvenientes para
su solucion.

Cuarta. Dos condiciones ins-
piradoras de la revision de la
Seguridad Social, impuestas por
el desarrollo hasta aqui realiza-
do de sus instituciones (en es-
pecial el registrado en cada pais
en la etapa 1951-73, de gran ex-
pansion, y por la crisis econ6-
mica actual, que ha cegado las
fuentes de ese proceso) son, de
una parte, la coordinacion y de-
puracion de las incoherencias y
contradicciones acumuladas por
cada sistema nacional (aclarar el
laberinto de la Seguridad Social
en términos de Veldkamp), y, de
otra, racionalizar el sistema dis-
ponible de Seguridad Social en
el sentido propuesto por Perrin.
Es evidente que, como éste ha
afirmado: «En la fase critica de
adaptacion que hoy atraviesa la
Seguridad Social, la racionaliza-
cion aparece como un paso obli-
gado ante la solucion facil que
consiste en aumentar los recur-
sos para cubrir los gastos y las
soluciones de austeridad que
proponen reducir los gastos en
funcién de los ingresosy. El cum-
plimiento de estas dos condi-
ciones abre una agenda muy
exigente de modificaciones de
la Seguridad Social que cada
pais debe programar con cui-
dado y ejecutar con continuidad
y diligencia.

9. La aceptacion de esas
cuatro condiciones para disefiar
una estrategia que inspire un
planteamiento correcto de los
problemas de la Seguridad So-
cial espafiola obliga a realizar
tres tareas sucesivas y diferen-
tes:

I. Identificar nuestro sistema
de Seguridad Social, y el mode-
lo seguido, y al que se ha llega-
do, para dar contenido a sus

instituciones.
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Il. Valorar los problemas
planteados por el sistema espa-
fiol de Seguridad Social y las
consecuencias que sobre él han
tenido los distintos factores que
han abierto la critica situacion
presente.

I1l. Formular un programa
operativo de revision de la Se-
guridad Social espafiola, situan-
do éste en el contexto de un
programa general frente a la cri-
sis econdmica.

I. EL MODELO ESPANOL
DE SEGURIDAD
SOCIAL:
CARACTERISTICAS
DE SU EVOLUCION
Y SITUACION
ACTUAL

10. Si afirmaramos que la
Seguridad Social espafiola pue-
de caracterizarse como un sis-
tema que acepta tardiamente
—con el retraso impuesto por
su peculiar y retardada indus-
trializacion— el sistema conti-
nental bismarckiano, que se con-
solida y expansiona después a
toda la comunidad de trabajo
mediante el abuso latino de la
proliferacion de los regimenes
especiales, en una interpreta-
cién ibérica y extremada que
resiste todo intento de sistema-
tizacion y que siente la llamada
del modelo universalista (que ha
percibido también la Seguridad
Social de otros paises latinos)
en el momento en el que la cri-
sis econémica hacia acto de agu-
dizada y diferencial presencia
en nuestro pais, habriamos des-
crito con breve rotundidad el
mundo problemético de la Se-
guridad Social espaiiola.

Ese mensaje —pese a su tos-
ca brevedad— refiere el doble

escenario que debe contemplar
la revision de la Seguridad So-
cial espafiola. De una parte, esta
el modelo de Seguridad Social
laboral-profesional, cuya aparien-
cia y realidad laberintica no ha
sido sino parcialmente reducida
por los intentos reiterados de
reforma (fundamentalmente en
el mas importante de ellos, que
supuso la Ley de Bases de Se-
guridad Social de 28 de diciem-
bre de 1963). Ese modelo profe-
sional llega a la crisis econémica
con graves defectos de organiza-
cion y funcionamiento que los
factores de la crisis iban a agudi-
zar escandalosamente. Al mismo
tiempo, esos factores criticos
cuestionan la propia continui-
dad del sistema laboral-profesio-
nal existente y obligan a una
revision minuciosa de sus de-
fectos. El segundo y muy dis-
tinto escenario de la Seguridad
Social es el referido al cambio
hacia un modelo universalista
que propugna la Constituciéon
de 1978, cuando la crisis eco-
némica espafiola estaba ya abier-
ta, afiadiendo dificultades insu-
perables a corto/medio plazo a
ese cambio de modelo que nun-
ca ha resultado facil de acome-
ter —ni incluso en condiciones
econdémicas favorables— a los
sistemas profesionales.

Esos dos escenarios, en los
que la Seguridad Social espaiiola
reclama su revision, son muy di-
ferentes, porque son muy dis-
tintos los problemas que en cada
uno se deben contemplar y tra-
tar de resolver. Mezclar los pro-
blemas planteados en esos dos
escenarios equivale a afadir con-
fusion a la gravedad de los pro-
blemas de la Seguridad Social
espafiola para hacerlos insolu-
bles.

11. Esos dos escenarios, en
los que se desarrolla el drama
reformador de la Seguridad So-

cial, tienen, por el momento,
muy distinto contenido hist6-
rico, copiosamente desarrolla-
do y enrevesado el de la Se-
guridad Social laboral-profesio-
nal, solemnemente proclamado,
pero no concretado mas que
en prosa constitucional, el pa-
so al modelo de la Seguridad
Social universal. Conocer esa
historia disponible de nuestra
Seguridad Social constituye un
punto de partida para cual-
quier intento de modificacion,
revision o reforma de la Se-
guridad Social. Sin embargo,
el propoésito de este trabajo,
cuya directa finalidad consiste
en deducir del anélisis critico de
la situacion presente directrices
y alternativas para inspirar una
estrategia de cambio en las ins-
tituciones de la Seguridad So-
cial, no puede detenerse en una
extensa y detallada descripcion
de su pasado. Ahora bien, como
ni el presente puede explicarse,
ni proyectarse el porvenir, igno-
rando las ensefianzas del pasa-
do, se ha recurrido a la solucién
intermedia de presentar éste en
un cuadro general (vid. cua-
dro n.° 3), deliberadamente ex-
tenso, donde se perfilan con
nitidez las etapas y fases de
su evolucién, asi como algu-
nas consideraciones generales
sobre las caracteristicas de ca-
da una de las tres etapas que
dividen la historia de la Seguri-
dad Social espafiola. La primera
de ellas —punto de partida de
la Seguridad Social de todos los
paises con sistema continental —
arranca del «laboralismo» em-
brionario (proteccion de traba-
jadores por cuenta ajena de es-
casos recursos y pertenecientes
a la industria y los servicios) v,
pasando por la ampliacion de
ese mismo concepto informa-
dor, lo extiende abarcando a los
«altos cargos» de las empresas,
a los trabajadores agrarios, etc.,

30




CUADRO N.° 3

ORIGENES Y EVOLUCION
DE LA SEGURIDAD SOCIAL
ESPANOLA

ETAPA

Seguros £
nalistay.
«... Existen t

Social profe:
trabajo de to

(CONSEJO [
pecto de la p

ETAPA FUNDACIONAL: Introduccion del modelo de Seguridad
Social «profesionalista». La «Seguridad Social Laboral».
«... Existen tres edades en la formacién de la Seguridad Social: (en primer lugar) la originaria

Seguridad Social /aboralista, remedio de urgencia para integrar socialmente al proletariado
del industrialismo embrionario...».

(CONSEJO DE EUROPA: Proyecto de Informe sobre la aplicacion de la Seguridad Social como
aspecto de /a politica social. Madrid, septiembre de 1982.)

1 Declaracion de la responsabilidad directa de las empresas por los accidentes de trabajo de sus empleados 1
(fomenta el seguro pero no lo declara obligatorio).
Actividad 1902. Creacion del /nstituto de Reformas Sociales. Actividad de
de estimulo 1902. Constitucién del /nstituto Nacional de Prevision. li iz
1910. Inicio de la politica de previsién obrera en régimen de «/ibertad subsidiada» (Seguros no obligatorios generalizacion
Yy fomento bonificados por el Estado; «régimen de transaccion entre el seguro libre y el seguro obligatorio»). del modelo
de la 1919. gonstltucuﬁn de un régimen de subvenciones a sociedades mutuas obreras que practiquen el seguro profesionalista.
revision SIPRID: : ! -
P! 1923. Concesion de subvenciones a las sociedades que paguen subsidios de paro forzoso.
obrera. 1923. Creacién de un régimen de subsidios de carécter asistencial para maternidad de trabajadoras de bajos

ingresos.
1926. Constitucion de determinados beneficios a obreros y funcionarios padres de familia numerosa.
1931. La Constitucién republicana compromete al Estado con la i acién de un cuadro completo

de Seguros Sociales, enunciando la cobertura de todos los «riesgos sociales» caracteristicos.
1936. Una Ley de Bases anunci6 el Seguro de Enfermedades Profesionales, el cual, sin embargo, no llegd
a aplicarse.

2

Creacion del Retiro Obrero Obligatorio, para asalariados entre 16 y 65 afios cuyos ingresos
anuales no fueran superiores a 4.000 pesetas. Financiacién bipartita: empresas y Estado.

Actividad 1926. Creacion del Seguro de Maternidad, para asalariados de cualquier nacionalidad y estado civil, mayores
constitutiva de 16 afios y menores de 50, con ingresos no superiores a 4.000 pesetas anuales.
1931. Creacion de una Caja Nacional contra el Paro Forzoso, que, sin embargo, no logré alcanzar con pos-

de los terioridad la estructura técnica en un seguro.
primeros 1932. Creacion del Seguro Obligatorio de Accidentes de Trabajo, que quedd organizado en la forma de liber-
Seguros tad de eleccion del empresario para asegurarse en una Compafiia mercantil de seguros o en el orga-

b nismo asegurador oficial. Un Fondo de Garantia cubria al trabajador contra la insolvencia de la Compa-
Sociales fila Aseguradora o de la Empresa no asegurada.
Laborales 1937. Creaci6bn del Subsidio Familiar, para proteger a los trabajadores por cuenta ajena sin limite de ingresos.

Financiacion tripartita. Gestion a cargo del INP.

2

Actividad de
sistematizacion
del modelo
«profesionalista».

Se trata de un balance muy pobre en relacién con el Derecho comparado contemporéneo europeo:
limitacién de los riesgos efectivamente cubiertos; reduccion del &mbito subjetivo, limitado por las
notas de «laboralidad» y «debilidad econémicay; y gestion maltiple: multitud de Cajas independientes
—si bien todas ellas integradas en el INP—, y de entidades colaboradoras privadas.

Esta estapa se caract
y con vocacion unive
raciones programatice
mdltiples acciones co
por él ya alcanzada c
Asi, en este periodo ¢
tiébn; la quiebra —al n
mentarios de mayor €
monial; la revision y 1
siones semejantes.

Se trata, en fin, de |
biantes exigencias de
profesional) y las del
mantenimiento y resg
superlegalidad y la I
practica.




Seguridad

la originaria
proletariado

Social como

ETAPA DE CONSOLIDACION: Expansion y sistematizacion de los

Seguros Sociales; la generalizacion del modelo de «Seguridad Social profesio-
nalistay.
. Existen tres edades en la formacion de la Seguridad Social: (la segunda de ellas es) la Seguridad

Social profesionalista, orientada por el deseo de integracion solidaria en una unica comunidad de
trabajo de todos los agentes productivos de las sociedades industrializadas...»

(CONSEJO DE EUROPA, Proyecto de Informe sobre la aplicacion de la Seguridad Social como as-
pecto de la politica social. Madrid, septiembre de 1982.)
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1 1939. Creacion del Subsidio de Vejez e Invalidez (sustitutivo del R.0.0.). Reduce al minimo la nocién de inva-
lidez, al concebir a ésta como «vejez prematura» o «desgaste prematuro del organismo». Financiacién

Actividad de bipartita: Estado y empresa. Sélo aplicable a asalariados con bajos ingresos.

5 o En 1947 el subsidio se transforma en Seguro Obligatorio de Vejez e Invalidez (SOVI). Concedia pensiones
generalizacion de cuantia fija.
del modelo 1942-1946. Primera manifestacion trascendente de reg L de los Seguros Sociales: se cons-

tituye el Plus Familiar. Se introduce sector a sector y en 1946 se generaliza a todos los trabajadores de la
industria y los servicios. Se organiza de forma independiente en el seno de cada empresa y se financia por
cada empresario singular para sus propios trabajadores.

1942. Establecimiento del Seguro Obligatorio de Enfermedad (S.0.E.), con prestaciones sanitarias y en dinero
Aplicable s6lo a «productores econémicamente débiles» de la industria y al comercio. Financiacion tripartita.
Gestlbn publlca (INP), pero con generahzacn_‘m de la colaboracion privada y los «servicios concertados».

1944. ion del A ' 1es de seguro general y unitario para la industria y
Ios servicios (sin limite de mgresos). Se extiende a los «altos cargos» de las empresas, excluidos
de la Ley de Contrato de Trabajo. Se extiende después a los profesionales independientes sindi-
cados obligatoriamente. Se trata de la primera manifestacién unitaria de previsién socml pero
que viene a romper —dejando los subsustentas— con Ios Seguros Sociales de base i

1947-1949. Establecimiento del Seguro de Ei d Pr les, limitado en origen al «nistragmus» y a la
«silicosis» en muy contadas actividades profesmnales En 1961 se generaliza a la totalidad de las enferme-
dades profesionales conocidas.

1953-1962. Creacion del grueso de regimenes especiales o Seguros Social:
estudiantes, empleados de hogar, agropecuario, del mar...

1954. Constitucion de la Caja Nacional de Paro Tecnolégico; subsidios a parados por innovacion tecnolégica
autorizada gubernativamente.

1955. Primera manifestacion de proteccion de la viudedad: nueva prestacion en el SOVI para viudas ancianas y
sin recursos de asegurados penscomstas

1960. Incorporacién de los trab es

1961. Creacion del Seguro Nacional de Desempleo

1963. Se suprimen los topes de renta maximos que impedian la afiliacién a los Seguros, excepto al de Enfermedad

1966. Se aprueban las bases de un sistema integrado de Seguridad Social de pl 5
en el que se considera incorporados, al menos formalmente, a los funcionarios pubhcos

profesionalista.

de base profe

al M i Laboral.

2 1910. Programacién por mandato legislativo de un futuro simplificado y coordinado para los Seguros Sociales
—cuando todavia no habian sido creados— en torno al recién constituido INP
P 1919. Aprobacién de un Plan de Seguros Sociales que garantice una pol/ en
A_CtWIda_d d?, su constitucion.
sistematizacion 1922. Conferencia Nacional para estudio y propuesta (social y técnica) de los Seguros de Enfermedad, Invalidez
del modelo y Maternidad.

1932-1935. Redaccion de un Anteproyecto de Ley de wnificacién por dinacion de los Seguros Sociales para
obreros: gestora Gnica, cuota Unica, acto de afiliacion Gnico, acto recaudatorio unitario, sistema sanitario
Gnico, inspeccion y jurisdiccion Gnicos, control econémico unificado y plena coordinacién —mediante el
correspondiente régimen de incompatibilidades y complementario— de la accioén pro(ectora

1938. El Fuero del Trabajo prevé una Seguridad Social laboral pleta, de Gestié dical: «Seguro
total.

1941-1943. Regulacién de las instituciones privadas de previsién sin énimo de Jucro, que después serdn bésicas en
la colaboracién, complementacion e incluso sustitucion de la Seguridad Social oficial.

1945. El Fuero de los Espaﬁoles declara el derecho de los trabajadores al «amparo en el infortunio» y a presta-
cnones contra los «riesgos que puedan ser ob;eto de seguron.

1948. U de los asp bur ativos y de simple ordenaciéon técnica de los

«profesionalistay.

diversos seguros sociales. Se coordinan en parte con el Mutualismo Laboral.

1950. Primer intento de codificacién y recopilacion de las disposiciones vigentes.

1959. Se elabora el Plan del Consejo Social de la Organizacién Sindical, por el que se intenta una Seguridad Social
profesionalista (trabajadores por cuenta ajena y propia sindicados), de gestién sindicalista.

1963-1966. El sistema de Segundad Social que se constituye se somete a los siguientes principios: funcién

del Estad unificada; exclusién del &nimo de Iucro, funclbn redlstrlbuldora
de rentas; basado en Ia solidaridad total o social; dinado con la benefi la d y otros
servicios pablicos. Aunque limita su &mbito personal a la prsstamén actlva, alguno de sus princi-

pios, y su propio fund 0, prop 1 @ una «univer:

Esta estapa se caracteriza por la tendencia al afianzamiento de un modelo profesional instaurado por etapas
y con vocacién universalista; consiguientemente, se observan intentos —a veces algo méas que meras decla-
raciones programaticas— favorables a un cambio de modelo. Pero dicha tendencia convive con una serie de
multiples acciones contrarias a la légica del modelo profesionalista en cuestion e, incluso, a la racionalidad
por él ya alcanzada con anterioridad en los aspectos financiero, de gestion, de estructura y administrativo.
Asi, en este periodo sistematizador y generalizador se produce, sin embargo: la ruptura de la unidad de ges-
tion; la quiebra —al menos parcialmente— de la solidaridad interprofesional; la inclusién de sistemas comple-
mentarios de mayor entidad protectora que los sistemas béasicos; la inaplicacion del principio de unidad patri-
monial; la revision y regresiones en la formulacion de las bases de célculo de cuotas y prestaciones, y deci-
siones semejantes.

Se trata, en fin, de un proceso ampliatorio y sistematizador marcado por la confrontacién entre las cam-
biantes exigencias de la politica interna (instauracién de una Seguridad Social corporativo-sindical de tipo
profesional) y las del desarrollo internacional de la institucion (tendente a su universalizacién bajo el directo
mantenimiento y responsabilidad estatales). El resultado es un complejo cuadro de contradicciones entre la
superlegalidad y la legislacion ordinaria, entre los programas politicos y su ejecucion y desarrollo en la
practica.

1

Precedentes
del programa
«universalistay
de la
Constitucion
de 1978.

2

Programas y
actividad de
racionalizacion
y mejora

del modelo
profesionalista.

La gran mayac
Moncloa.

Todos los inte
las fuerzas so
Racionalizaci¢
La consecuen
por las contr:
‘desde determ




ETAPA DE CRISIS: Las tensiones entre las exigencias de racionalizacion
y el cambio a favor del modelo de «Seguridad Social universalistay.
«... Existen tres edades en la formacién de la Seguridad Social: (la tercera de las tres es) la Seguridad

Social universalista, propia del neo-industrialismo emergente, empefiada en la individualizacién y uni-
formizacién de sus beneficios y en la generalizacién de éstos a toda la poblacion residentey.

(CONSEJO DE EUROPA: Proyecto de Informe sobre la aplicacién de la Seguridad Social como aspecto
de /a politica social. Madrid, septiembre de 1982.)

1 1944. Se programa y aprueba por Decreto una Seguridad Social de alcance general, en la que se abarcan los seguros profe-
sionales y la asistencia publica. Es la reaccién espafiola a los programas europeos basados en el Plan Beveridge.
Precedentes Sus tres notas caracteristicas son: nacionalizacién de la proteccién; estatificacion; e integracion de las técnicas y
manifestaciones de proteccién social pablica existentes.
del programa 1958. La Ley de Principios del Movimi Nacional declara el derecho de todos los espafioles a los beneficios de
«universalista» la asistencia y la Seguridad Social. : : X
de la 1957-1959. Se encarga al INP la elaboracion de un Plan Nacional de Seguridad Social del que resultan cuatro propuestas:
o e una de ellas, la de Comisién «ad hoc», propone una Seguridad Social de corte universalista (incluye a todos los espafioles
Constitucion y, en determinadas circunstancias, a los extranjeros residentes).
de 1978. 1977. Se independizan los Departamentos del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, como ramas auténomas de la accién
estatal. Se volverian a refundir en 1981.
1978. La Constitucién programa una Seguridad Social «para todos los espaiiol con independencia de su condi-

cién o no de activos.

2 1970-1974. Creacién de Servicios Sociale ple ios integrados en el sistema de prestaciones de la Seguridad Social.
1972. Modificacién de las bases de célculo de cuotas y prestaciones para ajustarlas a los médulos de los paises de la CEE:
Programas y los salarios reales de los asegurados. Su régimen transitorio ha sido sucesivamente prorrogado.
g 1973. Se revisa timidamente el mercado de productos y materias primas farmacéuticas segun las necesidades de su mayor
actividad de consumidor: la Seguridad Social.
racionalizacion 1975. Se incorpora el presupuesto de la Seguridad Social como anejo de los Presupuestos Generales del Estado,
y mejora sometiéndolo a la aprobacién de las Cortes, y su ejecucién al control de la Intervencién General del Estado y
del Tribunal de Cuentas.
del mo_dek). 1975-1980. Se mej los pr dimi de gestién financiera y de anélisis e informacién interna: creacién de
profesnonallsta. la Tesoreria General, del Instituto de Estudios Laborales y de Seguridad Social, la Gerencia de Informatica...

1976-1981. Se regulan ciertos tipos de jubilacién anticipada, se generaliza el beneficio transitorio de adefanto de la Jubilacién con
aplicacién de coeficientes reductores y se determinan formas de jubilacién anticipada en empresas correspondientes a
sectores en crisis 0 en reconversion.

1976-1982. Se revisa la proteccion contra el desempleo, reduciendo los plazos de percepcién del subsidio en algunos casos
(se acomodan a la duracién de los periodos de cotizacién previos), estableciendo topes méximos en su cuantia, fijando
diversas cuantias y porcentajes a lo largo de la proteccién, ampliando su émbito subjetivo y complementando o prorro-
gando sus prestaciones para determinados beneficiarios (desempleados con responsabilidades familiares, emigrantes
retornados...).

1977-1981. Se inicia una politica de incr de las pensi en proporcion inversa a su cuantia y de especial mejora de
las pensiones minimas.

1977. Se inicia la tend ia al de las aportaci les para el sostenimiento de las cargas del
sistema.

1977-1978.  Se reduce drasticamente el nimero de Entidades Gestoras.

1978. Se mejora la inspeccién y recaudacién, si bien algunas de sus innovaciones son posteriormente revisadas por texto
refundido de la Ley de procedimiento laboral de 1980.

1978-1979. Se revisan los procedimientos y supuestos para la concesion del pago aplazado y fraccionado de cuotas (en
algln caso con condenaci6n del recargo por mora).

1978. Se sujetan en general las prestaciones a gravamen fiscal,sometiéndolas al Impuesto sobre la Renta. Con posterioridad
se han excluido las pensiones por invalidez.

1978. Se regula y generaliza un si: de s imi reciproco de cuotas con determinados regimenes de
prevision externos al Sist : ptuados e independi

1978. Se generaliza el sistema financiero de reparto a todo el sistema, con excepciones menores.

1978. Se disminuye en un 15 por 100 el porcentaje de la prestacion por incapacidad laboral transitoria derivada de enfer-
medad durante los 20 primeros dias en esta situacién. Con intencion de corregir el fraude.

1978. Se mejora el procedimiento de deteccién, calificacion, prevencién y defensa contra las enfermedades profesionales.

1978-1980. Se reorganizan las vias y procedimientos de participacién de los interesados en los érganos de Gobierno de las
Entidades Gestoras.

1978-1980. Se incrementa la participacion del beneficiario en el coste de la prestacion farmacéutica (hasta el 40 por 100
de su precio).

1979. Se gravan con una cotizacién adicional las remuneraciones por las horas extraordinarias, con objeto de aumentar los
ingresos y de apoyar la politica de reparto del empleo.

1979. Se implanta un sistema de revalorizacién de pensiones b do en la ideracién unitaria de todas las de
origen pablico correspondiente a un mi: titular.

1981. Se regulan las condiciones (requisitos y prioridades) para el acceso a los Servicios Sociales (minusvalidos, tercera edad),
que antes se otorgaban discrecionalmente.

1981. Se descentralizan y transfieren competencias y servicios a las Comunidades Auténomas.

1981. Se limitan las posibilidades de to fraudulento de las bases de célculo de la pensién de jubilacién, mediante la
exclusién de los aumentos salariales superiores al incremento medio de los salarios en el sector en los dos afios pre-
vios al retiro.

1982. Presentacion por el Gobierno a las Cortes de un Programa General de Racionalizacién y Mejora.

F ] ) :
La gran mayoria de las medidas introducidas tienen su raiz en el Real Decreto-Ley 36/1978 y en los Pactos de la
Moncloa. . ] Al )
Todos los intentos posteriores para actualizar dichos Pactos, intentando una polmf:a concertadg _t’entre el Gobierno y
las fuerzas sociales y politicas, se han visto frustrados (el Gltimo ejemplo lo constituye la Comisién del ANE para la
Racionalizacion y Mejora de la Seguridad Social).
La consecuencia ha sido una racionalizacion frustrada por la falta de acuerdos, por la falta de programas generales,
por las contradicciones frecuentes entre las distintas medidas adoptadas y por la pretendida urgencia con la que,
desde determinados sectores, se demanda la precipitada universalizacion del sistema.
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se generaliza —en una segunda
etapa— a otras categorias pro-
fesionales (autébnomos, servicio
domeéstico...) y, antes de alcan-
zar a todas éstas (restan todavia
profesiones liberales, personal
de ciertas empresas, etc.), se
extiende a determinados grupos
de poblacién no activa o no
profesionales (estudiantes, reli-
giosos...). Todo ello marcado
por proclamaciones ocasionales
favorables a una universalizacion
radical jamas intentada en la
practica. La crisis econdmica
sorprende a la Seguridad Social
espafola con unas necesidades
apremiantes de racionalizacién
y sistematizacion del sistema
profesional, al mismo tiempo que
se proclama constitucionalmen-
te una anhelada y dificil univer-
salizacion del sistema.

12. Algunas conclusiones ge-
nerales —pero no por ello ca-
rentes de interés y operativi-
dad— pueden obtenerse de la
contemplacioén y lectura del cua-
dro n.° 3. Son éstas:

® Que la Seguridad Social es-
pafiola tiene una aparicion tar-
dia en el panorama europeo,
siendo sus sucesivas transfor-
maciones y cambios también
posteriores a los que, en la
misma direccion, han seguido
otros paises que respondieron
y llegaron antes al modelo la-
boral-profesional. Es, sin duda,
y al margen de otras concau-
sas, la consecuencia del retra-
so en la aparicién del indus-
trialismo y, consiguientemente,
de la cuestion social y el movi-
miento obrero en Espafia. Algo
que parece confirmar lo afir-
mado en la Comision de Refor-
mas Sociales (1884): «... las le-
yes e instituciones que defien-
den las fuerzas del trabajo con-
tra el egoismo burgués, son pro-
porcionales al grado de desen-
volvimiento del capitalismo, que

las hace necesarias, y al de-
sarrollo de la resistencia obrera,
que las imponey.

En cualquier caso, ese des-
fase temporal ha motivado mal-
tiples tensiones, intentos falli-
dos y contradicciones en su pro-
ceso de formacion, causadas las
maéas de las veces por un com-
plejo/anhelo reformador susci-
tado por paises colocados en
posiciébn mas adelantada que la
espafiola. Antes que saber apro-
vechar con fruto el campo gra-
tuito y rico de las experiencias
extranjeras, la Seguridad Social
espanola se ha enredado en
ellas; debe, en efecto, muchas
de sus contradicciones y de sus
esfuerzos fallidos al afan de mi-
metismo y anticipacion en cir-
cunstancias inadecuadas en lo
econoémico o en lo politico.

La historia de nuestra Segu-
ridad Social estd mas llena de
proyectos que de realizaciones.
En general, los proyectos de
modificaciéon y reforma no han
respetado las dificultades exis-
tentes, ni se las ha dedicado
—con alguna excepcion— el
tiempo, la atencién y la volun-
tad de cambio que requeria el
calado de esas dificultades de
la Seguridad Social. Han exis-
tido maltiples programas de rea-
lizacion y consolidacién plena
del modelo profesionalista —in-
cluso declaraciones mas ambi-
ciosas de universalizacion—. Sin
embargo, las realizaciones han
sido pobres: apenas se ha lo-
grado otra cosa que modesti-
simos intentos de ordenacién
técnica del aparato burocréatico-
administrativo, o meras férmu-
las para facilitar a las empresas
el cumplimiento de sus obliga-
ciones.

Sélo en un caso —la Ley de
Bases de 1963— se ha valorado
como existente un proposito sis-

tematizador profundo. Como ad-
vierte la doctrina, el entonces
legislador se propuso, antes que
progresos materiales inmediatos,
el logro de la necesaria cohe-
rencia juridica y sistematica,
arrancando de los textos funda-
mentales para reestructurar y
ordenar con sentido unitario la
particularista, heterogénea y dis-
persa realidad precedente.

® Pero incluso cuando han
existido programas positivos de
esta naturaleza: reforma de raiz
o racionalizacion cierta y pro-
funda (1944 y 1963, respectiva-
mente), su estrategia y opera-
tividad ha sido defectuosa. En
un caso, por precipitacion: el
Decreto de 1944 pretendid un
cambio radical en un plazo mé-
ximo de tres meses contados
desde su definicion hasta su
plena ejecucion. En otro, por
exceso de prudencia o por falta
de poder: dejando inconcretas
las circunstancias y plazos para
hacer efectiva la revision pre-
tendida.

® Todo el proceso confirma
cémo el «modelo profesionalis-
ta» vigente, pese a sus sucesi-
vas ampliaciones y mejoras, per-
manece todavia necesitado de
realizacién plena y de consoli-
dacion.

13. En dltima instancia, la
evolucion que el cuadro n.° 3
muestra parece especialmente
aleccionadora en nuestros dias,
como advertencia de que son
indispensables dos vias para po-
ner en ejecucion cualquier nue-
vo intento de reforma: ordenar
primero lo que ya hay, asentan-
do asi la base indispensable para
Su superacion; e iniciar después
—Y sb6lo después— el proceso
hacia el nuevo modelo univer-
salista al que se aspira, dejando
desde ahora claramente defini-
dos los fundamentos de ese mo-
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