ESTRATEGIA
PARA UN
TRATAMIENTO
DE LOS PROBLEMAS
DE LA
SEGURIDAD SOCIAL
ESPANOLA

Como proclama su titulo, el propésito de este trabajo es
disefiar una estrategia para el tratamiento de los problemas
de la Seguridad Social espafiola. Realizar ese propésito
resulta imposible sin conocer el modelo de Seguridad Social
con el que Espafia cuenta. Por este motivo, tras de exponer
los modelos disponibles de Seguridad Social en la
introduccién del trabajo, se identifican (parte 1) las peculiares
caracteristicas del modelo profesional con el que hoy
contamos. Realizdndose después (parte 1) un detallado
inventario de sus problemas. Ese inventario transmite una
imagen llena de graves defectos de nuestra Seguridad

Social profesional. Corregir esos defectos del modelo
existente de Seguridad Social por un proceso de
racionalizacion y economia de costes, deberia dar su
contenido a la estrategia mas conveniente para resolver los
problemas de la Seguridad Social. Por creerlo asi, la parte IlI
del trabajo expone, con todo detalle, los objetivos, programas
y medidas que deberian seguirse para revisar la Seguridad
Social insatisfactoria y costosa que hoy tenemos. El hecho
de que la Constitucién del 78 aspire a un cambio del actual
modelo de Seguridad Social obliga a definir su posible
contenido y a estimar su coste. Los graves defectos

del sistema actual de Seguridad Social, la incidencia de la
crisis econémica sobre los gastos posibles de la Seguridad
Social y el considerable coste de universalizar las prestaciones
obligan a aplazar por el momento su adopcién.

La instauracién de un nuevo modelo, a la que se refiere la
parte IV, sélo seré creible y viable cuando hayamos logrado
corregir los defectos del sistema profesional, economizando
sus despilfarros actuales.

Este trabajo ha sido redactado por los profesores

Enrique Fuentes Quintana y José Barea Tejeiro, y por
Bernardo Gonzalo Gonzalez y Antonio Garcia de Blas y
cuenta con un Apéndice estadistico en el que ha

colaborado Julio Alcaide Inchausti.

INTRODUCCION:

LOS DOS MODELOS
DE LA

SEGURIDAD SOCIAL
Y SUS TRES ETAPAS

Cualquier intento de defi-
E nir y plantear correctamen-
te los problemas de la Se-
guridad Social espafiola tiene
que partir de dos datos tan ob-
vios como importantes: el co-
nocimiento preciso de los ras-
gos que la definen y la valora-
ciéon de las condiciones que es-
tablece, para su funcionamiento
actual y para su desarrollo y evo-
lucién futura, la realidad eco-
némica y social en que opera.

2. Como otros sistemas dis-
tintos, la Seguridad Social es-
paiola ha descrito a lo largo del
tiempo tres grandes etapas: la
de la eleccion de su modelo o
sistema de Seguridad Social, la
de consolidacion y expansion
de ese sistema y la tercera, y
comprometida, de crisis de la
Seguridad Social que ha abierto
la crisis econémica actual en
todos los paises.

Como es bien sabido, son
dos los grandes modelos o sis-
temas que han conformado las
instituciones de la Seguridad So-
cial: el denominado profesional
(inspirado en las propuestas y
proyectos que se afirman bajo
el mandato de Bismarck en la
Alemania dominada por el pro-
ceso de revolucion industrial de
finales del siglo XIX) y el uni-
versal (construido en la segun-
da posguerra mundial a partir
de las propuestas contenidas en
los dos informes de Beveridge).
Pese al tiempo transcurrido, a
las inevitables diversidades con
la que esos dos sistemas se han
traducido a la realidad legislati-
va de los distintos paises, y a la
mutua atraccion que ambos han
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sentido del opuesto, manifesta-
da en un proceso de convergen-
cia que todos los estudios com-
parativos histéricos apuntan, es
lo cierto que esos dos grandes
sistemas de organizacion de la
Seguridad Social —profesicnal
y universal— definen aun clara-
mente los rasgos diferenciales
de la Seguridad Social de los
paises que los adoptaron. Esos
rasgos diferenciales de ambos
sistemas condicionan en cada
pais los propios problemas de la
Seguridad Social de cuyo cono-
cimiento hay que partir para tra-
tar de entenderlos, para evitar
las confusiones en su plantea-
miento y para encontrar posi-
bles vias de solucion.

Es la importancia de esa elec-
cién fundacional del sistema de
Seguridad Social para cada pais
la que justifica que dediquemos
alguna atencion a los fines, me-
dios y valoraciones que se ha-
llan tras de esos dos modelos
de Seguridad Social y su evo-
lucién en el tiempo. Con el pro-
posito expositivo de acentuar
los rasgos diferenciales de los
dos modelos y destacar los fac-
tores generales condicionantes
de su evolucion temporal, se
ofrece al lector en el cuadro
namero 1 una presentacion es-
quemdtica en la que trataremos
de apoyar las consideraciones
siguientes.

3. Como se indica en el cua-
dro n.° 1, el sistema de Segu-
ridad Social profesional y bis-
marckiano se sitGia en el tiempo
en la fecha convencional del
discurso programético ante el
Reichstag, que definié las lineas
de una politica econémica y so-
cial reformista de la que iban
a formar parte los Seguros So-
ciales. Una politica reformista,
fruto madurado por multiples
acontecimientos y trabajado por
la ideologia forjada por un am-

plio grupo de economistas. Tras
esa llegada de los Seguros So-
ciales estan, efectivamente, en
primer lugar los hechos: las con-
secuencias de la grave crisis eco-
némica de 1874, la dureza de la
situacion de los obreros indus-
triales, manifestada en una gra-
visima ‘proletarizaciéon, cuya
amargura y descontento trata-
ban de capitalizarse revolucio-
nariamente por el partido social-
demécrata, y estan también los
antecedentes de la legislacion
social de los Estados alemanes,
fundamentalmente de Prusia. En
el ambiente creado por esos
hechos, la politica reformista de
los economistas alemanes, pro-
gramada en el Congreso de Eise-
nach (1872) con las cabezas més
visibles de Schmoller y Wagner,
suministra a Bismarck las ba-
ses para la articulacion de los
Seguros Sociales. Una articula-
cion que se realiza en un parén-
tesis historico, que abre en 1883
la ley que establece el seguro
de enfermedad, continta en 1884
el seguro de accidentes y cierra
en 1889 el seguro de invalidez-
vejez. El Codigo de Seguros
Sociales de 1911 recopila ese
cambio reformador. Una clara
finalidad persiguen esas disposi-
ciones: proteger e integrar so-
cialmente a los trabajadores in-
dustriales, concediendo para ello
un papel positivo al Estado, una
concepcién en abierta divergen-
cia con el enfoque liberal hasta
entonces dominante. Como ha
insistido Jean Jacques Dupey-
roux, la identificacion de dos
colectivos —y conceptos— di-
ferentes, el de los trabajadores
industriales y el de los econé-
micamente débiles, era clara en
la Alemania de Bismarck. Y en
la asociacion de ambos concep-
tos se bas6 la aparicion de los
Seguros Sociales en Alemania.
La reforma cumplia un claro de-
signio politico: afianzar el régi-

men, incorporando al mismo a
la clase trabajadora. La preven-
cion de cada riesgo da su con-
tenido a la reforma que obliga
a hablar de Seguros Sociales en
plural, cada uno de ellos con
organizaciéon y caracteristicas
propias. Los medios o técnicas
para esos seguros sociales pro-
fesionales/de obreros industria-
les/econémicamente débiles, es
el seguro obligatorio (técnica de-
rivada), cuya cobertura se reali-
za por cotizaciones aportadas,
bien por empresarios (acciden-
tes), bien por empresarios y tra-
bajadores (enfermedad), bien
por empresarios, trabajadores y
subvencion del Estado (invali-
dez-vejez).

Ese modelo de seguridad pro-
fesional se extiende con gran
rapidez en fechas diferentes y
por caminos distintos, en Euro-
pa continental, recibiendo por
ello la denominacion de Siste-
ma Continental, con el que tam-
bién se le conoce. Es importan-
te acentuar sus tres rasgos di-
ferenciadores: basarse en una
concepciébn conmutativa (se pro-
tege a la poblacion trabajado-
ra); la aportacion al trabajo es
al mismo tiempo condicion vy
medida de los derechos de la
Seguridad Social y apoyarse en
la relacién salarios-cotizacion-
prestaciones, para su montaje:
de los salarios derivan las coti-
zaciones (gravamen proporcio-
nal), las cotizaciones fundamen-
tan las prestaciones concebidas
como rentas sustitutivas del tra-
bajo (garantia de los salarios
como fin del sistema).

4. Frente al sistema profe-
sional de seguros sociales, apa-
rece un segundo y distinto mo-
delo de Seguridad Social segui-
do por la corriente angloameri-
cana (Atlantica) que afirma el
caracter universal (aplicado a
toda la poblacion) y uniforme
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(aplicado con prestaciones ho-
mogéneas a todos los ciudada-
nos). Como indica el cuadro
nimero 1, ese sistema universal
se inspira en tres fuentes distin-
tas: la Social Security Act de
Roosevelt, el Sistema de Segu-
ridad Social de Nueva Zelanda
de 1938 y, fundamentalmente,
los dos Informes de Beveridge.
El problema y los fines que si-
than a Roosevelt frente a la Se-
guridad Social son muy diferen-
tes a los que afronté Bismarck.
Una crisis econémica —la de
1929— es de nuevo el principio
de esa politica reformadora, pero
esta vez se pretende de ella la
liberacién de la situacién de ne-
cesidad que padecia parte de la
poblacién, merced al reconoci-
miento de un papel positivo del
Estado, contenido en un pro-
grama de actuaciones positivas,
que, al tiempo que remediaba
los estados de necesidad, con-
tribuyese a una recuperacion de
la economia. La Seguridad So-
cial rooseveltiana revisa y actua-
liza la concepcion y condiciones
de la asistencia publica (garan-
tizando una base minima) y se
integra con la politica econ6mi-
ca del New Deal de cuya su-
ma de decisiones dependia la
recuperaciéon de la economia.
Un conjunto de medidas coor-
dinadas y sisteméaticamente or-
denadas intentaran remediar los
estados de necesidad, medidas
que contemplan y tratan de in-
tegrar la prevencion y la indem-
nizacién, propésito que caracte-
rizard a la Seguridad Social en
el futuro.

El Sistema de Seguridad So-
cial que Nueva Zelanda estable-
ce en 1938 se ha ganado un
puesto histérico en la preceden-
cia del sistema general por tres
motivos: 1.°, trata de proteger
a los ciudadanos, no de un ries-
go, sino de un estado de nece-

sidad, que la ley define como
situacion de emergencia; 2.°,
trata de garantizar un minimo
al ciudadano y no suplir las ren-
tas de trabajo; 3.°, se financia
por el presupuesto a través del
impuesto sobre la renta.

La concepcion rooseveltiana
de la Seguridad Social —pese
a las limitaciones con las que
se formulé inicialmente en la
Social Security Act— vy el sis-
tema neozelandés —pese a al-
gunas diferencias importantes —
ejerceran una influencia percep-
tible sobre el enfoque que Be-
veridge darad en sus dos Infor-
mes, a partir de los cuales que-
daré perfilado el sistema univer-
sal de Seguridad Social. Dos in-
formes —se afirma—, ya que el
tan esperado y masivamente di-
fundido — Social Insurance and
Allied Services— encuentra su
complemento logico necesario
en la politica de pleno empleo
y crecimiento econdémico que,
siguiendo el keynesianismo, di-
sefia el segundo —y menos co-
nocido— informe Beveridge
—Full Employment in a Free
Society—. Las finalidades y me-
dios del sistema universal de
Seguridad Social divergen del
sistema profesional. No hay aqui
riesgos diversos que proteger
por distintos seguros, sino un
anico riesgo: el estado de nece-
sidad a cuya liberaciéon se aspi-
ra, gracias a una proteccion uni-
forme concedida a toda la po-
blacion, organizada a través de
un servicio publico financiado
por el Presupuesto. La estrecha
unién de prevencion e indem-
nizacién constituye otro de sus
rasgos destacados, y la concep-
cioén entera del sistema encuen-
tra en la justicia distributiva su
fuente de inspiracion. Con la
garantia frente al estado de ne-
cesidad que el sistema universal
establece, no concluye, sino que

fundamenta una posible organi-
zacion adicional de la seguridad
econdmica individual que debe
ser dejada a la libertad de cada
ciudadano, libertad estimulada
por la accién del Estado.

La suerte historica del siste-
ma universal respondié al mis-
mo signo que la del sistema
profesional: la rapidez de su
aceptacion. Las ideas de Beve-
ridge inspiran la legislacion bri-
tanica de 1945-48 y fundamen-
tan una nueva forma de pensar
y orientar la Seguridad Social
que gana los organismos y la
politica internacionales. Practi-
camente, entre la aparicion del
concepto de Seguridad Social
universal en la Social Security
Act estadounidense y su pro-
clamacién en la Declaracion Uni-
versal de Derechos Humanos
(articulo 22: «Toda persona, en
tanto que miembro de la socie-
dad, tiene derecho a la Seguri-
dad Social»), transcurren trece
anos. Dificilmente puede encon-
trarse una propuesta de reforma
social que haya ganado con esa
rapidez las opiniones y las ins-
tituciones nacionales e interna-
cionales.

5. Esas dos concepciones
distintas de la Seguridad Social
—los Seguros Sociales profe-
sionales y la Seguridad Social
universal— iban a entrar, tras
su decision fundacional (que al-
canza fechas distintas segln los
paises), en una segunda fase,
dominada por la gran ola de
prosperidad econémica que do-
mina el largo paréntesis que va
de 1951 a 1973. Un crecimiento
econdémico sin precedentes va a
ofrecer el sélido fundamento a
la expansion de los sistemas de
Seguridad Social. Una segunda
fuerza explica la formidable ex-
pansion de la Seguridad Social
en ese lapso historico: su pro-
posicion y defensa por la politi-
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ca y propuestas de Conferen-
cias y Organismos internaciona-
les. El cuadro n.° 1 destaca las
fechas clave de este apoyo in-
ternacional a la Seguridad So-
cial, bajo cuya influencia ha ido
penetrando en la realidad de las
legislaciones nacionales. La acep-
tacion de la Seguridad Social
como un derecho béasico ha
constituido un poderoso estimu-
lo para su gran expansion en la
segunda posguerra mundial.

La Seguridad Social se cons-
tituye en un derecho de la per-
sona proclamado por vez pri-
mera en el plano internacional
por la Conferencia de Filadelfia,
1944, y confirmado por la ONU
en 1948, primero en su Declara-
cion Universal de los Derechos
del Hombre y, nuevamente, en
1966 en el Pacto Internacional
de Derechos Econdémicos, So-
ciales y Culturales. El Convenio
namero 102 de la OIT de 1952,
también de alcance internacio-
nal general, prevé formulas de
extension gradual de la Seguri-
dad Social a todos los riesgos
y a toda la poblacién; se trata
del primer Convenio Internacio-
nal en el que se han utilizado
las estadisticas para dotar de
contenido exacto —criterios
cuantitativos— a los términos
juridicos empleados. En Europa
y América son, respectivamen-
te, el Consejo de Europa, me-
diante la Carta Social de 1961
y el Cédigo Europeo de 1964 y
la Organizacion Iberoamericana
de Seguridad Social, con la De-
claracion de Buenos Aires de
1972, los textos principales.

Esa fase de gran expansion
de la Seguridad Social se reali-
za bajo el signo de la generali-
zacién, rasgo dominante que
constatan todos los repasos his-
téricos de esta etapa, como afir-
ma G. Perrin. Generalizacion,
tanto a personas protegidas, co-

mo a riesgos cubiertos. Pero esa
generalizacion se vive desde la
l6gica de cada uno de los siste-
mas de Seguridad Social. El sis-
tema profesional vive la genera-
lizacion por la extension a dis-
tintos colectivos excluidos del
sistema de los riesgos asegura-
dos. La fidelidad a la concep-
cion de los sistemas profesio-
nales de Seguridad Social es
completa al embarcarse en el
proceso de generalizacién, lo
cual obliga a forzar cada vez
mas el término profesional y a
privarle de su acepcioén correc-
ta. El camino seguido en los
paises latinos para cumplir con
ese destino histérico de la ge-
neralizacién del sistema de Se-
guridad Social profesional ha
sido el de la proliferacion de re-
gimenes especiales que se afia-
den o yuxtaponen al sistema
general, lo que desfigura el vie-
jo y elemental esquema de los
Seguros Sociales, al afiadir tan-
tas excepciones al mismo que
apenas permiten contemplar el
tronco del régimen general. Con
entera propiedad, Gerard M. J.
Veldkamp ha afirmado que, tras
esa etapa de gran expansion, la
Seguridad Social ofrece en los
paises del sistema profesional
una imagen /aberintica.

Ese laberinto de la Seguridad
Social profesional, creado por
su formidable y anarquica ex-
pansién en el periodo 1951-73,
ha pedido, en distintos momen-
tos, una tarea de ordenaciéon y
coherencia nada facil de reali-
zar, porque es mucho el desor-
den acumulado por los sistemas
profesionales en su fase de ex-
pansion y grandes y poderosos
los intereses creados por su des-
bordado crecimiento. Pero por
dificil que resulte ese proceso
de coherencia y unificacién de
la Seguridad Social, es evidente
que el funcionamiento diario del

sistema termina por imponer su
realizaciébn. La compartimenta-
ci6bn de prestaciones/organiza-
cién financiera/estructuras ad-
ministrativas de los regimenes
especiales resulta dificil de sos-
tener. En primer término, por-
que la tendencia a normalizar
(uniformar) las prestaciones de
los distintos colectivos est4 sos-
tenida por la poderosa palanca
de la paridad, omnipresente en
el recorrido contemporaneo de
la Seguridad Social (todos as-
piran a igualar las prestaciones
mas elevadas del sistema), y esa
aspiracion resulta cada vez mas
contradictoria con el disfrute de
una compartimentacion financie-
ra/administrativa que favorezca
a determinados colectivos. El
camino hacia una generalizacion
de las prestaciones de la Segu-
ridad Social s6lo puede resol-
verse temporal e imperfectamen-
te con una compartimentacion
socio-profesional del sistema. En
altima instancia, sin embargo,
por mucho que se amplie, for-
zando el sentido de la Seguri-
dad Social profesional, la gene-
ralizacion a toda la poblaciéon
sera imposible: la comunidad de
trabajo serad siempre el campo
de aplicacion limite de la Segu-
ridad Social profesional.

La generalizacion de la Segu-
ridad Social —que ha dominado
la etapa de su gran expansion—
ha sido un proceso natural para
el sistema universal. Creado para
ese fin, se limité a aprovechar la
gran oportunidad que el pleno
empleo y el desarrollo de los
afios cincuenta y sesenta le ofre-
cian. Y eso hizo en los paises
atlanticos que lo habian adop-
tado.

Se ha destacado también, co-
mo rasgo de esta segunda eta-
pa de la Seguridad Social, la
convergencia entre los dos sis-
temas: profesional y universal.
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Esa caracteristica se recoge en el
cuadro n.° 1, con los matices
que manifiesta el término cierta.
Es verdad que los dos sistemas
de Seguridad Social nacieron de
un mismo principio: el intento
de proteccion de situaciones de
indigencia extrema, que se pre-
tendi6, antes de la apariciéon de
los Seguros Sociales, a través
de distintas formulas de protec-
cién indiferenciada (ahorro, so-
lidaridad o ayuda mutua de la
clase trabajadora, seguro, res-
ponsabilidad civil, beneficencia
publica). La situacion de indi-
gencia se hace coincidir en la
Alemania de la revolucién in-
dustrial con la miseria del prole-
tariado industrial, lo que origina
los Seguros Sociales profesio-
nales. Tal interpretacién inicial
constituye un equivoco que mar-
gina a parte de la poblacion,
que sblo entrard en el sistema
definitivamente por la ancha via
de la Seguridad Social univer-
sal. Lo cierto es que, a partir de
una premisa valorativa idéntica
(la proteccién de la situaciéon de
indigencia), los dos sistemas de
Seguridad Social han descrito
Orbitas historicas diferentes, sin-
tiendo mutuamente el inevitable
atractivo que ejercen los con-
trarios. La universalidad la ha
buscado el sistema profesional
por los caminos que consentia
su concepcién, ninguno de los
cuales llevaba —como ya se ha
indicado— a una generalizacién
completa. De ahi la tendencia
observada hacia la adopcién/
cambio al sistema universal de
Seguridad Social de los siste-
mas profesionales méas extendi-
dos y completos, que operan en
algunos de los paises con ma-
yor grado de desarrollo eco-
némico. En todo caso, esa con-
vergencia impone una reforma
lenta, de larga duracién, limita-
da a ciertas prestaciones (sani-
dad, pensiones, prestaciones fa-

miliares) cuya extensién est4 se-
veramente condicionada por las
posibilidades econémicas y ad-
ministrativas de cada pais. De
otra parte, el sistema universal
ha tratado de alcanzar el mas
estimado de los objetivos del
sistema profesional: el deseo de
cada ciudadano de disponer de
una continuidad de sus ingresos
de trabajo. Y esa pretensién ha
procurado conseguirla con los
regimenes complementarios de
empresa, basados en prestacio-
nes proporcionales a los salarios.
Con todo, esa convergencia en-
tre sistemas es una convergen-
cia limitada, muy gradual e in-
terferida por los acontecimien-
tos de la tercera etapa que hoy
padece la Seguridad Social.

6. Como a lo largo de toda
su historia, la nueva y actual
etapa de la Seguridad Social
tiene una premisa econdmica:
la gran crisis abierta a finales de
1973 con la multiplicacion del
precio de la energia, anuncia-
dora de la llegada a un mundo
econdmico nuevo y distinto del
vigente en la época de la gran
expansion de la Seguridad So-
cial (1951-73). La crisis econémi-
ca y la crisis de la Seguridad
Social constituyen, no sélo fe-
némenos coincidentes, sino es-
trechamente relacionados. Es esa
relacion la que trata de desta-
carse esquematicamente en el
cuadro n.° 1. Tres son los sig-
nos de la crisis actual con tra-
ducciéon inmediata sobre los sis-
temas de Seguridad Social: la
caida en el ritmo de crecimiento
del PIB, la multiplicacién del
desempleo y la inflacién. Las di-
ferencias de los valores de esas
variables para los paises de la
OCDE, que el cuadro n.° 2 re-
coge, manifiestan con elocuen-
cia el cambio radical de situa-
cién producido desde 1973 a
hoy.

La caida del ritmo de creci-
miento del PIB ha reducido la
base con la que conté la exten-
sion de la Seguridad Social de
1951 hasta 1973. Cuando la pro-
duccion de un pais crece a rit-
mos del orden del 5-7 por 100
anual acumulativo, ese pais cuen-
ta con los fondos necesarios
para satisfacer, tanto los deseos
de redistribucion y proteccién
que atiende la Seguridad Social,
como los de acumulacién de
capital y desarrollo econémico.
Sobre esa base firme de una
economia dindmica se ha cons-
truido la Seguridad Social de la
mayor parte de los paises occi-
dentales, ya que el secreto a
voces de la viabilidad de una
Seguridad Social basada en el
principio del reparto es disponer
del crecimiento suficiente de la
produccién. El rendimiento me-
dio méximo que de forma per-
manente puede ofrecer un sis-
tema de reparto es igual a la
tasa de crecimiento de la eco-
nomia. Si la productividad cre-
ce y la renta también, quienes
estdn ocupados pueden soste-
ner a la poblacién que ha per-
dido, por distintas contingen-
cias, la posibilidad de obtener
ingresos. Los sistemas de la Se-
guridad Social funcionan en esa
circunstancia sin problemas. Ese
funcionamiento podra ser mejor
0 peor, segun la capacidad de
cada pais para administrar su
sistema de Seguridad Social,
pero permitird, mientras el cre-
cimiento de la productividad
esté asegurado, es decir, mien-
tras la sociedad sea dinamica y
aumente sus empleos, ofrecer
los medios necesarios para su
funcionamiento continuado: au-
mentando sus prestaciones, sin
elevar los tipos de gravamen.

Ese proceso de crecimiento
econdémico, que apoyaba y ava-
laba a su vez el crecimiento de
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CUADRO N.° 1

ETAPA
FUNDACIONAL

(ELECCION DE MODELOS)

1874 | 1881 17 noviemsre 1911

CRISIS | BISMARCK Codigo
(Mensaje al Reichstag) gegurlldad
ocia

FINES

Proteccion e integracién social de los trabajadores industriales

Papel positivo del Estado: para prevenir cada riesgo social (enfermedad,
accidentes de trabajo, invalidez, vejez; mas tarde: familia, paro)

MEDIOS

Adaptacion técnica del seguro, pero con seguros obligatorios
(técnica derivada), repartiendo la carga financiera a través

de cotizaciones proporcionales a los salarios, compartidas por
empresa y trabajadores y subvencionadas por el Estado
(financiacion tripartita)

I SISTEMA PROFESIONAL (Sistema Continental)

e Basado en una concepcion conmutativa
condicién
medida

e Técnicamente la relacién salarios = cotizaciones — prestaciones debe asegurar

al trabajador unas prestaciones = rentas sustitucion del trabajo
(contrapartidas obtenidas y medidas por la cotizacion)

e Aportacion al trabajo

% Derechos de la Seguridad Social

PRINCIPIOS QUE CONDICIONAN LA EVOLUCION HISTORICA

¢ |mportancia capital del modelo elegido de Seguridad Social (Profesional-Univel
¢ Importancia del nivel de desarrollo econémico alcanzado y de las peculiarid:
¢ Continuidad: los sistemas de Seguridad Social cambian lentamente, con gr:
* Rapida difusién de las mejoras y existencia de «puntos de no retorno»: no |
e Caracter conflictivo de los cambios; los conflictos cambian de contenido pe
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1942 1NOVIEMBRE 1944

ROOSEVELT Sistema de BEVERIDGE BEVERIDG

"Social Security Act” Nueva Zelanda Social Insurance & | "Full e_mpl’q_y
== Allied Services” ment in a Fre

Society”
Ty T e S O S ] i
FINES FINES
Liberacion de la necesidad («Freedom for Afrontar una situacién de emergencia Liberacion de la indigencia
wanty) (emergency) de cualquier miembro (aseguramiento de un solo riesgo:

Papel positivo del Estado: «New Deal» de la sociedad

Seguridad Social
MEDIOS

Afrontar conjuntamente las situaciones
de necesidad (suma de medidas coordinadas
y sistematicas)

MEDIOS

— Se garantiza un minimo vital
(beneficios: segiin necesidades)

— Se financia por presupuesto
(Impuesto s/ la renta):
se contribuye segin los medios

— Complementariedad entre prevencién e
indemnizacién

— Prueba de medios situacion
de emergencia

— Politica econémica + Politica social
(base para el enfoque de la Seguridad
Social)

estado de necesidad)

MEDIOS

Proteccion uniforme a toda la poblacié

— Servicio pablico financiado por el
Presupuesto

prevencion

— Unién 3 ; ncion
indemnizacion

— Pleno empleo: base del sistema

II SISTEMA UNIVERSAL (Sistema Atlantico)

® Basado en una concepcion distributiva

e Garantizar un minimo nacional a todos los miembros de la sociedad (generalizacién absoluta del derecho a la Seguridad Social

y uniformidad de las prestaciones que eliminan el estado de necesidad)

e Estimular a cada ciudadano a completar con su esfuerzo propio la seguridad econémica complementaria

R B

s diferentes peculiaridades nacionales de ese modelo

: desarrollo econémico

| al pasado, utilizando y aprovechando experiencias preexistentes
ible dar marcha atras en los beneficios concedidos

ympafiado siempre a las modificaciones de la Seguridad Social
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la Seguridad Social, es hoy his-
toria, porque la crisis que el
mundo inicia en 1974 ha termi-
nado con él. La crisis econémi-
ca afecta de lleno al funciona-
miento de los sistemas estable-
cidos de Seguridad Social. Afec-
ta a los dos lados del Presu-
puesto —gastos e ingresos— y
a la vitalidad econémica nece-
saria, de la que depende la pro-
pia légica de la politica social.
Del lado de los gastos, la crisis
amplia las situaciones de nece-
sidad (obviamente en las pres-
taciones de desempleo y en las
ayudas familiares, necesarias
para mantener las relaciones de
dependencia de los componen-
tes de la familia que no encuen-
tran ocupacion; la politica de ju-
bilaciones anticipadas para fo-
mentar el empleo presiona tam-
bién al alza las pensiones). Del
lado de los ingresos, la caida de
la producciéon y de la renta de-
bilita la potencia recaudatoria de
los sistemas de Seguridad So-
cial.

Pero, sobre todo, lo que re-
sulta definitivamente preocupan-
te es la competencia/rivalidad
entre las necesidades de la eco-
nomia y las de la Seguridad So-
cial. En ese conflicto se encierra

la profunda crisis de la Seguri-
dad Social que hoy vivimos. En
efecto, la debilidad productiva
en la que se manifiesta la crisis
eleva enormemente el coste-
oportunidad de la Seguridad So-
cial, porque todo aumento de
sus prestaciones comporta una
disponibilidad menor de fondos
para afrontar las grandes parti-
das a las que debe concederse
una atencién prioritaria para en-
frentarse con la crisis: las inver-
siones y la exportacién. Si en
alguna necesidad convienen to-
dos los anélisis de la crisis, ésta
es la demanda masiva de fon-
dos para la inversidbn, que es
preciso financiar con el ahorro
procedente del aumento de la
produccién corriente. La supe-
racion de la crisis energética, la
inaplazable reconversion de la
industria, la penetracion del cam-
bio tecnolégico, constituyen ta-
reas imposibles de emprender
sin forzar la inversion. Por otra
parte, el aumento de las expor-
taciones reclama competitividad
y reduccién de costes, y ello exi-
ge moderar las elevaciones de
los costes internos (entre los
que muchas veces resultan de-
cisivos los de la Seguridad So-
cial) y organizar mejor la pro-
duccion, lo que, en definitiva,

reclama también, las mas de las
veces, invertir. Ese esfuerzo de
capitalizacién que el tratamiento
de la crisis reclama, tiene que
fundamentarse en una discipli-
na y minoracion del ritmo de
aumento de los gastos corrien-
tes, entre los que se encuentran
los gastos de la Seguridad So-
cial. Es evidente que esa gran
opcién, entre el aumento de los
gastos corrientes o de las inver-
siones a partir de la renta nacio-
nal obtenida, puede decidirse
en favor de los primeros, pero
no pueden olvidarse las graves
consecuencias de esa eleccion,
pues la transferencia y dedica-
cion de los recursos a gastos
corrientes, entre los que figuran
las partidas fundamentales de la
Seguridad Social, disminuye los
fondos disponibles para invertir
(debilitando asi a la economia
colocada en una situacion cri-
tica) y sustrae oportunidades de
crecimiento, con lo que se cierra
el circulo vicioso que ha hecho
presa en muchas economias ac-
tuales: mayor gasto de Seguri-
dad Social = menos fondos
disponibles para inversion — me-
nor crecimiento de la produc-
cion — menos empleo — mas
gasto de Seguridad Social... y
vuelta al punto de partida, con-

CUADRO N.° 2

EFECTOS DE LA CRISIS:

EVOLUCION DE LA ECONOMIA ESPANOLA Y OCDE
[Emas e S S R e e e i R e A SRS cas YWk Ty e eS|

ANTES DE LA CRISIS ECONOMICA

(Media afios 1961-1973)

EN LA CRISIS ECONOMICA
(Media afios 1974-1981) EN 1981

OCDE Espaha OCDE

Espahia (1) OCDE Espana

Incremento real del PIB
Incremento de la inflacion
Tasade paro ... ... ... ... ... ...

2,3
10,4
5,3

1,7 0,7
17,8 10,6
8,4 6,6

(1) El periodo de crisis en Espafia comprende sélo los afios 1975 a 1981.

Fuente: OCDE, «Perspectivas Econémicas OCDE». Espafia, «Contabilidad Nacional.

Encuestas Poblacion Activay, INE.




tinuando un proceso acumulati-
vo de crisis econémica y crisis
de la Seguridad Social cada vez
mas intensas y profundas.

El aumento del desempleo que
la crisis econémica ha abierto
en todas las economias es tam-
bién especialmente nocivo para
la Seguridad Social, pues afecta
a dos relaciones clave para su
funcionamiento continuado: la
relacion ocupados/no ocupados
y la relacion cotizantes/parados +
pensionistas. No es posible sos-
tener un sistema de Seguridad
Social con desocupacién cre-
ciente: Beveridge afirm6 ya a la
politica de pleno empleo como
cimiento de la Seguridad Social.
Por otra parte, una caida en la
segunda de esas relaciones qui-
ta el sentido y la viabilidad al
compromiso implicito en el que
la Seguridad Social se funda-
menta en los sistemas de repar-
to, pues las generaciones ocu-
padas y cotizantes tendran ca-
da vez menos posibilidades de
sostener a la poblacion que,
por distintos motivos, ha perdi-
do sus oportunidades de tra-
bajo.

La inflacion —el tercer gran
efecto de la crisis— afecta tam-
bién negativamente a la Segu-
ridad Social. Ello es evidente
para los sistemas de capitaliza-
cién, a los que el proceso infla-
cionista arruina en sus oportu-
nidades de generar la renta que
sostenga las prestaciones com-
prometidas. Pero la inflacion
afecta también al funcionamien-
to de la Seguridad Social por
otras vias: encarece los costes
de las prestaciones y suscita
unos afanes reivindicativos y
compensatorios, originando re-
clamaciones de mayores pen-
siones y, en general, de mayo-
res prestaciones econémicas.

No pueden dejarse de conta-

bilizar tampoco, asociadas a la
crisis y al proceso inflacionista
general, las consecuencias o
efectos indirectos que ejerce el
sistema de financiacion de la
Seguridad Social sobre el em-
pleo al elevar los costes de tra-
bajo. El aumento de los costes
de trabajo por las cotizaciones,
en las que estan basados los
sistemas profesionales, consti-
tuye un importante factor de
disuasion para el empleo del
trabajo, agravando asi el paro
y afectando también a la com-
petitividad de las exportaciones
(por la distinta financiacién de
la Seguridad Social segun los
paises, con incidencia diversa
en el coste del trabajo y la posi-
bilidad de practicar devolucio-
nes a la exportacion, ya que la
regla Ill del GATT no autoriza
la devolucién de las cuotas de
Seguridad Social procedentes de
cotizaciones y si las cantidades
pagadas por impuestos indirec-
tos). La competencia nacional
de industrias y empresas tam-
bién se altera (pues el peso
variable y distinto de las cotiza-
ciones entre industrias intensi-
vas de trabajo y capital es un
factor que distorsiona la com-
petencia y fuerza la sustitucion
de trabajo por capital).

A esa cadena de efectos abier-
ta por la crisis se afaden otros
tres eslabones que operan ad-
versamente sobre la Seguridad
Social: el desequilibrio demo-
grafico que se registra en mu-
chas sociedades industriales, el
aumento del coste de las pres-
taciones reales o en especie,
muy especialmente de las pres-
taciones sanitarias, y los efectos
de la dimension alcanzada por
la propia Seguridad Social, ori-
gen de importantes desecono-
mias en su funcionamiento y
causa de desatencion de las ne-
cesidades de sus usuarios.

Es obvio que la piramide de
edades de cada sociedad per-
mite leer las prestaciones futu-
ras del sistema de Seguridad
Social y juzgar su viabilidad.
Todo envejecimiento de la po-
blacion es especialmente per-
turbador para la Seguridad So-
cial, porque el nUmero creciente
de quienes piden prestaciones
del sistema gravitard sobre el
nimero decreciente de quienes
tienen posibilidad de financiar-
las. Pues bien, esta relaciéon pre-
senta una situacién adversa en
muchas sociedades, arrojando
una fundada preocupacién so-
bre la marcha de la Seguridad
Social.

El aumento del coste de las
prestaciones reales o en especie
se registra con especial inciden-
cia en los gastos de sanidad,
partida importante de la Segu-
ridad Social en todos los paises.
Ese fenémeno figura entre los
hechos actuales méas destaca-
dos de la Seguridad Social, has-
ta el punto de que para carac-
terizarlo haya podido hablarse
con entera propiedad de expl/o-
sion de los costes de la asisten-
cia sanitaria. Los factores que
estan detrds de ese fenébmeno
son multiples y han originado
una literatura explicativa de des-
bordantes proporciones. No es
éste el lugar para entrar en su
anélisis, pero si para consignar
sus consecuencias sobre la cri-
sis de la Seguridad Social... y
sobre la propia crisis econémica
(una consecuencia por cierto
menos subrayada). Sobre la cri-
sis de la Seguridad Social, sus
efectos son evidentes, pues la
multiplicaciéon de gastos que oca-
sionan esas prestaciones eleva
sus presupuestos Y dificulta/en-
carece su posible atencion. Pero,
por otro lado, esa explosion de
los costes de la asistencia sani-
taria (y de otras prestaciones en
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especie) constituye uno de los
rasgos dominantes que estan
en el origen de la crisis actual:
el crecimiento espectacular en
los presupuestos familiares de
los gastos en servicios, lo que
ha variado el patron de consu-
mo dominante en la gran ola de
prosperidad —1951-73— (res-
tando fondos para la demanda
posible de productos industria-
les, caracteristicos del consumo
de masas, que fundamento el
intenso crecimiento de los afios
cincuenta y sesenta, y ocasio-
nando, consecuentemente, la
crisis de ese modelo). Esa nueva
orientacion del gasto nacional
hacia los servicios publicos y
privados, al tiempo que variaba
la estructura productiva, alte-
raba la dedicacion de la pobla-
cion activa y con ella las opor-
tunidades abiertas a las ganan-
cias de la productividad (muy
limitadas en el sector servicios),
alteraciones ambas —la del gas-
to y la de la estructura produc-
tiva y ocupacional— a las que
algunos economistas (Rostow,
Lorenzi, Pastré y Toledano) con-
ceden fundadamente un papel
destacado en la crisis actual.

El Gltimo de los eslabones cri-
ticos de la Seguridad Social que
hoy registramos lo ha creado el
propio éxito y desarrollo de la
Seguridad Social conseguido en
su etapa de gran expansion. Se
trata de la dimension y tecnifi-
cacion que el sistema ha adqui-
rido y de las negativas conse-
cuencias que tienen las dimen-
siones de la organizacion y oferta
de servicios pablicos para sumi-
nistrar prestaciones eficientes
a sus usuarios. Como ha afir-
mado Xavier Greffe son tres
las criticas que ha originado
esta dimension: 1.? La derivada
del gigantismo y burocratizacién
de las instalaciones y organiza-
ciones productivas, que perjudi-

ca a la calidad de los servicios
prestados. Es importante desta-
car que el lastre de estos de-
fectos deriva basicamente de la
dimension y afecta por igual a
empresa privada e instituciones
publicas. 2.2 Consecuencia di-
recta del gigantismo de la Se-
guridad Social y del proceso de
burocratizacién que la acompa-
fia, es la segunda critica dirigida
a su funcionamiento: los servi-
cios y las prestaciones se mon-
tan, no en respuesta a las nece-
sidades de los usuarios, sino a
partir de los deseos y conve-
niencias de los érganos de deci-
sién de las instituciones. No es
la demanda de los usuarios la
que decide la oferta de servicios
y prestaciones, sino que son
quieren dirigen la oferta los que
limitan/deciden el espacio en el
que los usuarios pueden mani-
festar sus demandas. 3.2 La ho-
mogeneizacion y produccién en
masa de los servicios por las
grandes organizaciones de la Se-
guridad Social corre el peligro
de deshumanizarlos y alejarlos
de las necesidades individuales.
Se arriesga asi incurrir en una
normalizacion igualitaria de las
prestaciones que ni conoce, ni
aprecia, ni satisface las necesi-
dades individuales.

Afrontar estas tres criticas,
que hacen blanco en el funcio-
namiento de la Seguridad Social
de muchos paises, no es una la-
bor sencilla, y no darlas respues-
ta es evidente que agrava la cri-
tica situacion que afecta hoy a
la Seguridad Social. Las res-
puestas de la doctrina a esas
criticas deben informar cualquier
programa de revision de la Se-
guridad Social mediante un con-
junto de medidas que preven-
ga los excesos de gigantismo
y acerque el funcionamiento de
las instituciones a los usuarios
(a través de un proceso de des-

centralizacion y gestiéon a nivel
local de las prestaciones), que
evite una gestion burocratiza-
da ligada a la independencia de
los dirigentes de la Seguridad
Social de sus usuarios (acen-
tuando los procesos y difundien-
do los medios de control dispo-
nibles) y que altere la rutina nor-
malizadora de los servicios en
los casos necesarios (mediante
el aprovechamiento de aquellas
peculiaridades culturales y com-
portamientos variados que enri-
quezcan y humanicen las pres-
taciones).

7. Estos siete eslabones a
que nos hemos referido (los tres
inmediatamente derivados de la
crisis econémica —menor de-
sarrollo, mas desempleo, mas
inflacion—, los efectos sobre el
coste del trabajo por la finan-
ciacion de la Seguridad Social,
las consecuencias del desequili-
brio demografico, el aumento
del coste de las prestaciones
reales y el alejamiento de las
necesidades de los usuarios de
las ofertas de la Seguridad So-
cial), definen una crisis de hon-
das proporciones en la Seguri-
dad Social. Una crisis indiscu-
tible por la rotunda importancia
de las causas que la fundamen-
tan, y cuyas respuestas y posi-
bles soluciones dividen ideol6-
gicamente a las distintas socie-
dades, porque la Seguridad So-
cial no es un tema neutral e in-
diferente, sino un campo abier-
to a la beligerancia que divide
a quienes a él se aproximan.
Y esa querella previsible ha es-
tallado entre las diversas posi-
ciones frente a la revisién nece -
saria de la Seguridad Social im-
puesta por la crisis: de un lado,
los sindicatos y las fuerzas de
izquierda encauzan las presio-
nes y peticiones de quienes
sienten los estados de nece-
sidad y piden que se sosten-
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gan y aun aumenten las pres-
taciones; de otra parte, las em-
presas y las fuerzas de derecha
denuncian las disfuncionalidades
del sistema de cotizaciones y
del aumento de gastos de la Se-
guridad Social como causas que
debilitan los incentivos a la pro-
duccioén, la eficiencia y la adap-
tabilidad de la economia a la
crisis, agudizando su mas grave
mal: la extension del desempleo.

La crisis de la Seguridad So-
cial se debate asi entre dos pre-
guntas de signo bien diferente:

e ;Como no oir las voces de
quienes piden proteccién a
la Seguridad Social en la eta-
pa critica que vivimos?

e ;Como no escuchar las difi-
cultades de las empresas, de
cuya vitalidad depende el di-
namismo de la sociedad y las
oportunidades de ocupacion
y crecimiento que se ven
amenazadas por el aumento
de gastos de la Seguridad
Social y su inadecuada fi-
nanciacion?

Por otra parte, deben encon-
trar audiencia las preocupacio-
nes que suscita la propia mar-
cha del sistema de Seguridad
Social que, arrastrado por su
gigantismo, corre el peligro de
convertirse en una organizacion
dotada de lo que Catrice-Lorey
ha denominado su propia diné-
mica, cuyos resortes internos de
poder arriesgan colocarla mas
alld de los intereses de las de-
mandas de los usuarios: ;como
desatender, en estas condicio-
nes, las voces que piden aten-
cion a estos problemas para re-
visar su estructura y funciona-
miento en las sociedades actua-
les y ajustarlas a los deseos tan-
tas veces ignorados de sus usua-
rios?

8. Dar las respuestas viables
a estas inquietantes preguntas,

realizadas desde posiciones aten-
dibles, constituye el gran pro-
blema de la Seguridad Social de
nuestro tiempo.

¢Qué criterios pueden infor-
mar una estrategia que, acep-
tando la posicién critica en que
la Seguridad Social esta hoy si-
tuada, trate de conciliar la Se-
guridad Social necesaria, ajusta-
da a las necesidades individua-
les —y tanto mas en época de
crisis—, con una economia di-
nédmica con la que debe contar
toda sociedad con futuro?

Esta pregunta, tan crucial co-
mo dificil, trata de responderse
hoy en los distintos paises. Vivi-
mos, en efecto, esa tercera eta-
pa que la Seguridad Social ha
descrito en su recorrido histori-
co, a cuyas férmulas de desen-
lace —aceptado y definitivo— no
se ha llegado aan, por mas que
expertos y comisiones las bus-
quen afanosamente por doquier.
Sin embargo, si esa respuesta
acorde a los problemas actuales
no estd disponible, si que pa-
recen disefiarse algunas condi-
ciones con las que debe cumplir
un planteamiento correcto de
esos problemas de la Seguridad
Social frente a la critica situa-
cion actual. Entre esas condi-
ciones debe incluirse a las cua-
tro siguientes:

Primera. Cualquier intento de
revisar la Seguridad Social de
un pais tiene que partir de un
conocimiento claro y concreto
de su realidad nacional. Las ins-
tituciones de la Seguridad So-
cial se han ido perfilando a lo
largo del tiempo a partir de los
dos modelos — profesional y uni-
versal— que las han inspirado.
Sin un conocimiento profundo
del modelo vigente de Seguri-
dad Social y sin una valoracién
critica —popular y doctrinal—
de sus problemas, no es posible

modificar constructiva y opera-
tivamente la Seguridad Social.
Debe colocarse un acento de
preocupada atencion sobre este
Gltimo punto: las proposiciones
tendentes a la revision de la Se-
guridad Social deberan formu-
larse operativamente, lo cual re-
quiere una referencia muy con-
creta a la realidad nacional. Nada
tan pernicioso para realizar esa
revisibn necesaria y constructi-
va de la Seguridad Social como
las propuestas generales no ope-
rativas y no referidas a la co-
rreccion concreta de deficien-
cias de su funcionamiento en la
realidad nacional. Las propues-
tas de revision de la Seguridad
Social deben concretarse en me-
didas comprensibles, comproba-
bles intersubjetivamente en su
contenido y descriptivas de su
propoésito de modificacion de la
Seguridad Social existente. Las
afirmaciones generales y equi-
vocas sobre la revision de la
Seguridad Social (que frecuen-
temente constituyen una eva-
sibn de los graves problemas
planteados cotidianamente por
su funcionamiento, cuando no
encubren propoésitos reformado-
res radicales que sus proponen-
tes no se atreven ni siquiera a
formular) esterilizan y amargan
la discusion publica de los pro-
blemas de la Seguridad Social,
alargando su permanencia y fa-
voreciendo asi su agravamiento
en el tiempo, e imposibilitando,
en definitiva, su solucion.

Segunda. La revision de la
Seguridad Social, realizada a
partir del modelo nacional con
el que se cuenta, tiene como se-
gunda y fundamental condicién
considerar como la crisis eco-
némica afecta a la Seguridad
Social y, a su vez, como la
situacion de ésta actlia sobre la
propia crisis. Es cierto que la
crisis econémica que hoy pade-
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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.,
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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-

31





