LA RACIONALIZACION
DE LA GESTION

En opinién de Antonio Martin Valverde, Fermin
Rodriguez-Saiiudo y Federico Duran Lopez, el régimen
juridico de la gestion de la Seguridad Social espafiola,

si bien defectuoso, desordenado y confuso en algunos
aspectos, cumple bastante satisfactoriamente los principios
y objetivos cominmente exigidos por la doctrina.

Sus defectos graves son, pues, de administracion interna,
de funcionamiento principalmente; en definitiva

de insuficiencia, inadecuacion o utilizacion deficiente

de los recursos humanos y materiales de que dispone.

Por tanto, las soluciones deben venir inicialmente de la
adopcién de medidas administrativas, y solo ocasionalmente

de medidas normativas.

Entre las primeras, los autores sefialan la conveniencia

de una mayor informatizacion de los procesos administrativos;
la puesta en practica de una adecuada politica de seleccion,
formacioén y readaptacion del personal; y una utilizacion

mas coherente y mejor de las funciones gubernamentales

de coordinacion y direccion de la actividad gestora.

Entre las segundas, mencionan, entre otras, medidas
encaminadas a depurar los inconvenientes derivados

de la existencia de enclaves de gestion en el sistema basico
y obligatorio; a coordinar la gestion de la prestacion por
desempleo con la del resto de las prestaciones econémicas;

a intensificar la via de la desconcentracion administrativa;

a ampliar los cauces de participacion de los beneficiarios

en la tarea gestora; a generalizar la regla de imprescriptibilidad,
reconocida hoy sélo respecto de determinadas

prestaciones, y a establecer plazos maximos para la resolucion
de expedientes, de modo que su transcurso abra
automaticamente la via jurisdiccional y produzca la obligacion
de abono a los solicitantes de indemnizaciones por demora

en el pago de los derechos.

1. INTRODUCCION

: L término «gestién» apun-
E ta a la idea de actividad

instrumental para la con-
secucion de un fin preestable-
cido. La gestion de la Seguri-
dad Social se refiere, pues, al
conjunto de actos realizados para
la aplicacion o puesta en préac-

tica de la legislacion o sistema
de Seguridad Social. Pero esta
primera aproximacién no es su-
ficiente para perfilar el concep-
to que nos ocupa. No todos los
actos de puesta en practica de
la legislacion de Seguridad So-
cial son actos de gestion de la
misma, y se entienden como
tales; asi ocurre, por ejemplo,
con los actos de jurisdiccion o

aplicacion contenciosa de este
sector del ordenamiento; y lo
mismo puede decirse de la acti-
vidad estatal de contribucion fi-
nanciera a la Seguridad Social,
o de las actividades de direccion,
vigilancia y tutela que los pode-
res publicos ejercen sobre las
llamadas entidades gestoras o
colaboradoras.

La nota adicional que nos fal-
ta para completar el concepto
de gestion se descubre, sin es-
peciales dificultades, si se pien-
sa que la Seguridad Social es
un servicio publico, y que esta
ya acufiada una definicion de
gestion de servicio pablico como
conjunto de las actividades de
prestacion en que éste consis-
te. Por gestion de la Seguridad
Social habria que entender, por
tanto, el desarrollo de las acti-
vidades de distribucién de pres-
taciones que constituyen la ra-
z6n de ser de la misma; o, mas
brevemente, la puesta en prac-
tica de su accion protectora.
Pero en los paises, como Es-
pafia, en los que la concesion
y/o la cuantia de ciertas presta-
ciones de Seguridad Social de-
penden de cuotas devengadas
o pagadas por los particulares,
el circuito de la financiaciéon se
introduce de alguna manera en
el cuadro de las actividades de
gestion; dentro de éstas, en las
fases de estudio y reconocimien-
to de las prestaciones solicita-
das, habrd que considerar el
cumplimiento, o no, por los in-
teresados de sus obligaciones
de afiliacion, alta y cotizacion.

Un altimo concepto, que con-
viene contrastar con el de ges-
tion de la Seguridad Social, es
el de administracion de la mis-
ma. Las actividades de gestion
requieren necesariamente, como
es logico, un soporte orgéanico,
un aparato de medios persona-
les y materiales, en suma, una
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organizacion. A partir de cierto
grado de magnitud y comple-
jidad, la mera existencia de esta
organizacion engendra a su vez
nuevas funciones. Pues bien, la
administracion es el conjunto
de actos que hacen posible el
funcionamiento interno de la or-
ganizacion; los actos de admi-
nistracibn se agotan, pues, en
la propia entidad gestora, y no
trascienden fuera de la misma.
En la realidad de los hechos,
gestion y administracién son in-
disociables, ya que ambas se
entrelazan como momentos di-
ferentes de la misma actividad
de distribucion de prestaciones.
Pero la distincion tiene induda-
ble valor a efectos de analisis
porque permite distinguir, den-
tro de los problemas de la ges-
tién, entre aquellos que tienen
su raiz en una deficiente admi-
nistracion, y aquellos otros que
provienen de factores mas ex-
ternos, como una inadecuada
configuracion de las entidades
gestoras, o un defectuoso di-
sefo de los procedimientos a
través de los cuales se recono-
cen y se hacen efectivas las
prestaciones (1).

En el presente articulo nos
vamos a concentrar preferente-
mente en los problemas de la
gestion de la Seguridad Social
en el sentido mas restringido
del término, dejando en un se-
gundo plano los problemas de
administracién «interna». Tam-
bién vamos a hacer especial
hincapié en la gestion de las
prestaciones econdmicas, dedi-
cando una atencion menor a la
gestion de la asistencia sanita-
ria. Esta preferencia a los pro-
blemas de gestion sobre los pro-
blemas de administracion, y a la
gestion de las prestaciones eco-
noémicas sobre la de las presta-
ciones sanitarias, no ha de ser
entendida como una valoracion

de urgencia. Seguramente, los
problemas de la asistencia sani-
taria de la Seguridad Social son
tan agudos e importantes como
los problemas de las prestacio-
nes econdmicas. En cuanto a
los problemas internos de ad-
ministracién de la Seguridad So-
cial, podria decirse incluso mas:
su parte de responsabilidad en
las deficiencias de la misma es,
probablemente, mayor que la
de los defectos que pueden de-
tectarse en la configuracion de
las entidades gestoras, o en la
ordenacién de los procedimien-
tos administrativos de gestion.

La razén de ser del enfoque
que adoptamos no es, pues,
una razon de fondo, sino una
razbn circunstancial; concreta-
mente, una razébn de especiali-
dad profesional: es en el campo
de las prestaciones economicas
donde las medidas racionaliza-
doras de la Seguridad Social
presentan un perfil mas neta-
mente juridico, concretandose,
la mayoria de las veces, como
reformas de determinadas dis-
posiciones 0 mecanismos nor-
mativos. En las prestaciones sa-
nitarias, en cambio, no es que
las reformas normativas carez-
can de trascendencia (piénsese,
sin ir mas lejos, en la virtualidad
de una buena ley de incompa-
tibilidades), pero el peso rela-
tivo de las mismas es probable-
mente menor, en comparacion
con el de las medidas de racio-
nalizacion administrativa y de
utilizacion adecuada de los re-
cursos humanos y materiales dis-
ponibles. Lo que se acaba de
decir vale también, analbgica-
mente, para la administracion
«interna» de la Seguridad So-
cial: la racionalizacion y mejora
de esta maquinaria administra-
tiva, con certeza, depende me-
nos de reformas normativas que
de la aplicacion de técnicas ade-

cuadas de organizacion del tra-
bajo: introduccion de la tecno-
logia adecuada, incremento de
la productividad, perfecciona-
miento de la informacion esta-
distica y contable, etc.

Una ultima advertencia con-
viene hacer aqui sobre el alcan-
ce de este trabajo: las reflexio-
nes que se hacen en él estan
referidas exclusivamente a la Se-
guridad Social basica. Todo el
variado panorama de medidas
complementarias de Seguridad
Social, tanto en prestaciones a
corto plazo como en prestacio-
nes a largo plazo, queda, pues,
fuera de nuestro campo visual.
Seguramente, también valdria la
pena afrontar la racionalizacion
de la gestion de este segmento
de la protecciéon social. Pero se
trata, en todo caso, de otra
problematica muy distinta, que
no cabe abordar en el marco
de este articulo.

2. LOS PRINCIPIOS
DE LA GESTION
DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

La gestion de un sistema de
Seguridad Social ha de aten-
der, tanto en sus aspectos or-
ganicos como en sus aspectos
funcionales, a una serie de con-
dicionamientos basicos, que pue-
den enunciarse como sigue: 1)
la Seguridad Social es un ser-
vicio con un circulo de benefi-
ciarios muy extenso y disperso;
2) los contactos de la adminis-
tracion de la Seguridad Social
con los interesados, tanto be-
neficiarios como cotizantes, son
bastante frecuentes; 3) la Segu-
ridad Social es un servicio es-
pecialmente vulnerable a diver-
sos tipos de fraude: simulacion
de incapacidad, ocultacion de
situaciones profesionales, defec-
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tos de cotizacion; y 4) las rela-
ciones entre las entidades ges-
toras de Seguridad Social y las
personas protegidas son difici-
les y delicadas, ya que éstas,
al tiempo de contactar con aqué-
llas, se encuentran, por defini-
cion, en situacion de necesidad.

En respuesta a los condicio-
namientos anteriores la expe-
riencia ha ido decantando una
serie de principios y objetivos
de organizacion y procedimien-
to, que parecen generalmente
admitidos en la doctrina sobre
la materia. Entre ellos se en-
cuentran, en lo que respecta a
la organizacion de las entidades
gestoras: el principio de gestion
publica; el principio de gestion
unitaria o coordinada de los dis-
tintos sectores de acciéon pro-
tectora; el objetivo de la des-
concentracion o descentraliza-
ciobn administrativas; y el prin-
cipio de participacion de los in-
teresados en la gestion. En cuan-
to al procedimiento administra-
tivo, los objetivos se pueden
reducir a dos, que es preciso
compaginar porque no van en
la misma direcciéon: la rapidez
en la tramitacién de las presta-
ciones, y el rigor y la precision
en la verificacion de las situa-
ciones de necesidad que las de-
terminan. En los desarrollos su-
cesivos iremos analizando la si-
tuaciéon del ordenamiento juridi-
co espanol en relaciébn con estos
principios objetivos. Pero antes
conviene que nos detengamos,
brevemente, en comentar el fun-
damento de cada uno de ellos.

El principio de gestion publi-
ca se fundamenta, por una par-
te, en el caracter de servicio
esencial de la comunidad que
tiene la Seguridad Social, y por
otra, en la escasa idoneidad para
la competencia econdmica que
presenta este sector de activi-
dad, al menos en lo que se re-

fiere a la Seguridad Social bé-
sica —cuestion distinta, que no
abordamos aqui, es la de la ges-
tién de la Seguridad Social com-
plementaria—. En efecto, la
competencia en materia de Se-
guridad Social corre el riesgo
de ser fuente de inGtiles compli-
caciones administrativas (mayor
dificultad de controlar afiliacio-
nes y cotizaciones) y de apre-
ciables despilfarros econémicos
(multiplicaciéon de gastos de ad-
ministracion). Por otra parte, el
posible beneficio que pudiera
derivarse, para la poblacion pro-
tegida, de una gestibn compe-
titiva queda neutralizado por la
necesaria uniformidad de la ac-
cion protectora de la Seguridad
Social basica: idéntica exten-
sion del campo de aplicacion,
idéntica medida de prestaciones,
idénticas condiciones para el
otorgamiento de éstas.

Ademas de publica, la ges-
tion de la Seguridad Social debe
ser o bien a cargo de una sola
entidad, o bien a cargo de va-
rias entidades estrechamente
coordinadas entre si. Los obje-
tivos que se persiguen con esta
unificacion o coordinaciéon son
la economia de costes en los
procedimientos administrativos
comunes a todo el sistema —ins-
cripcion de empresas, afiliacion
y alta de trabajadores, cotiza-
cion—, y la evitacion de desco-
nexiones (que serian otras tan-
tas brechas abiertas al fraude)
en las secuencias de distintos
sectores de accion protectora.
Estas secuencias son las siguien-
tes: incapacidad laboral transi-
toria-desempleo, incapacidad la-
boral transitoria-invalidez, inva-
lidez-vejez, desempleo-vejez, ve-
jez-supervivencia.

La exigencia de que la Admi-
nistracion de la Seguridad So-
cial se aproxime a los distintos
nacleos de poblacién protegida

no parece necesitar demostra-
cion. Ahora bien, este objetivo
se puede conseguir por dos vias
distintas: por via de desconcen-
tracion administrativa, creando
las oficinas locales o comarca-
les de las entidades gestoras
que sean precisas, y por via de
descentralizacion administrativa,
incorporando a la gestién, como
entidades colaboradoras, a las
personas publicas territoriales,
o a las organizaciones econémi-
cas o sindicales, o incluso a
agrupaciones de caracter mu-
tualista. La opcién entre una
y otra posibilidad dependerd muy
estrechamente, como es facil de
comprender, de la organizacion
territorial del Estado, de la ma-
yor o menor pujanza de las ins-
tituciones sociales que pueden
jugar el papel de eslabones in-
termedios, y de las peculiarida-
des de la evolucién historica de
la Seguridad Social en cada pais.

La participacion de los inte-
resados en la gestion de la Se-
guridad Social —elevada, por
cierto, al rango de principio
constitucional por el articulo
129.1— pretende, sobre todo,
crear un canal directo de co-
municacién entre entidades
gestoras y administrados, de for-
ma que puedan corregirse, con
mayor celeridad que por los cau-
ces juridicos ordinarios, posi-
bles irregularidades y deficien-
cias administrativas. Conviene
tener presente que con esta par-
ticipacion no se trata de demo-
cratizar la Seguridad Social, sino
de desburocratizar su funciona-
miento. Y ello por una razéon
muy sencilla a la que ya hemos
aludido mas de una vez: la ges-
tiobn de la Seguridad Social ba-
sica es un ambito instrumental

- en el que s6lo se adoptan deci-

siones de ejecucion. Importa,
pues, ni mas ni menos, que es-
tas decisiones sean ajustadas
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a ley y adoptadas con rapidez
y solvencia técnica. La presen-
cia de los interesados en las
entidades gestoras no debe es-
tar presidida, en consecuencia,
por una actitud de protagonis-
mo o defensa de parte, sino por
una actitud de colaboraciéon vi-
gilante.

Por dltimo, en cuanto a los
objetivos de celeridad y rigor
en los procedimientos de ges-
tibn de la Seguridad Social, su
razobn de ser resulta evidente
con la simple enunciacion, sien-
do innecesaria cualquier expli-
cacion adicional. Pero si vale la
pena advertir, desde ahora, so-
bre las notables diferencias que
presentan en este punto los dis-
tintos sectores de accién pro-
tectora: en algunos, el proble-
ma principal sera la evitacion
del fraude; en otros, la califica-
cion técnica adecuada de la si-
tuacion de necesidad; en otros,
la simplificacion del circuito de
reclamaciones. En todo caso,
como tendremos oportunidad de
ver, es en este ambito del pro-
cedimiento administrativo don-
de caben las principales medi-
das normativas de racionaliza-
cion de la Seguridad Social es-
pafnola.

3. ORGANIZACION
DE LAS ENTIDADES
GESTORAS DE
SEGURIDAD SOCIAL

Como es sabido, la gestion
de la Seguridad Social bésica
corre a cargo, en Espafia, a par-
tir de la reforma legislativa de
1963, de organismos auténo-
mos de caracter publico, con
las excepciones de la posibili-
dad de aseguramiento de los
riesgos profesionales por mu-
tuas patronales, y de la posi-

bilidad de autoaseguramiento de
algunas contingencias a corto
plazo por las empresas de cier-
tas dimensiones. jEstan justifi-
cados estos enclaves de gestion
privada en el sistema de la Se-
guridad Social béasica y obliga-
toria? La respuesta a esta pre-
gunta debe ser la negativa. Y no
por una razén doctrinaria abs-
tracta; ni tampoco por una ar-
gumentacion empirica —en la
que, hoy por hoy, seria dificil
distinguir la anécdota de la ca-
tegoria— sobre el activo y el
pasivo de las asistencias sani-
tarias publica y privada en Es-
pana. Las razones de fondo de
esta posicion van en otra di-
reccion, y se podrian reducir a
las dos siguientes: a/ la cober-
tura privada de estas necesida-
des rompe la légica de la pla-
nificacién, consustancial a un
sistema de Seguridad Social ba-
sica a partir de cierto grado de
desarrollo, y b) las decisiones
de aseguramiento por mutuas
patronales o autoaseguramiento
por las propias empresas se
adoptan sin participacion (o, a
lo sumo, con una participacion
indirecta) de los colectivos a los
que se destinan las prestaciones
correspondientes.

En cuanto a la gesti6on coor-
dinada de los distintos sectores
de accién protectora, es preciso
reconocer que, después de la
reforma de 1978, las estructuras
normativas de la Seguridad So-
cial responden, en lineas gene-
rales, a las exigencias de este
principio (no asi antes, como
se recordara, con la duplicidad
INP/Mutualidades laborales). En
efecto, en la situacion actual,
las prestaciones sanitarias se en-
cargan al INSALUD, mientras
que las prestaciones econémi-
cas corresponden al INSS, que
se hace cargo, ademas, de la
gestion de los servicios comu-

nes de Seguridad Social. La
reserva que cabe hacer en este
punto es el posterior desplaza-
miento hacia el INEM de la ges-
tiobn de la prestacion de desem-
pleo, medida cuya oportunidad
puede discutirse. En todo caso,
la colaboracion del INEM en la
gestion de esta prestacion es
necesaria a efectos de constan-
cia de que concurren los requi-
sitos basicos para el reconoci-
miento del derecho a prestacio-
nes. Los problemas de falta de
coordinacion en la gestion de
la Seguridad Social no hay que
achacarlos, por tanto, a la es-
tructura de las entidades gesto-
ras, sino al funcionamiento de
las mismas. Y quizd no esté de
mas recordar, sobre el particu-
lar, que el Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social dispone de
una potente palanca de coor-
dinacion, al estar investido, fren-
te a las entidades gestoras y
colaboradoras, de potestades de
«direccion, vigilancia y tutela»
(articulo 4.1.c) de la Ley Gene-
ral de Seguridad Social).

A la hora de atender a la exi-
gencia de proximidad entre las
entidades gestoras de Seguri-
dad Social y la poblacién pro-
tegida, conviene tener presente
dos datos historicos: 1) en Es-
pafna no ha existido un movi-
miento mutualista suficientemen-
te vigoroso como para que las
mutualidades de iniciativa priva-
da pudieran desempeiiar el pa-
pel de articulacion terminal en
la gestion de la Seguridad So-
cial, y 2) el crecimiento de la
Seguridad Social espaiola se
ha producido en el marco de
un Estado centralista, en el que
no habia lugar para las autono-
mias territoriales. A la vista de
estos datos, parece aconsejable
que la racionalizacion de la ges-
tion de la Seguridad Social, en
este punto, se oriente mas por
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la via de la desconcentracion
(tupiendo la red de oficinas lo-
cales y comarcales del INSS),
que por la via de la descentra-
lizacion o desplazamiento de
competencias sobre otras enti-
dades u organismos. En una
reforma en profundidad de la
Seguridad Social serd el mo-
mento de estudiar las posibili-
dades y ventajas de la descen-
tralizacion en esta materia, que
parecen mayores en materia de
prestaciones sanitaras que en
materia de prestaciones econoé-
micas. En estas Gltimas, cierta-
mente, la gestion descentraliza-
da puede dar lugar a problemas
delicados de aplicacién desigual
del ordenamiento.

Durante el régimen anterior,
la participacion de los interesa-
dos en la gestion de la Segu-
ridad Social se producia a tra-
vés del canal de la organizacion
sindical vertical, y tenia, ade-
mas, como defectos notorios,
la inflacién de los 6rganos cole-
giados y la excesiva extension
de los mismos; hasta el punto
gue era dado pensar que este
mecanismo institucional cumplia
una funciéon latente de mayor
relieve que la funcion que le es-
taba expresamente asignada. En
el Real Decreto 3.064/1978, a
raiz de la reforma de la gestion
de la Seguridad Social, la par-
ticipacion de los interesados ha
sido objeto de una nueva re-
gulacion, en cuanto al nivel cen-
tral de las entidades gestoras,
que consistié en asignar un ter-
cio de los Consejos Generales
del INSS e INSALUD a las or-
ganizaciones empresariales méas
representativas, y otro tercio a
«los sindicatos de mas signifi-
caciony. La Orden de 16 de no-
viembre de 1981 ha extendido
este esquema de participacion
a las Comisiones ejecutivas pro-
vinciales de dichos organismos.

Falta todavia perspectiva histo-
tica para hacer un balance, si-
quiera sea provisional, de esta
nueva experiencia de participa-
cion. No obstante, parece con-
veniente apuntar algunas obser-
vaciones. La primera de ellas es
que la instrumentacion de la
participaciéon en la gestion, a
través de los sindicatos y las
asociaciones patronales, no es
la Unica férmula posible; los in-
teresados podrian participar tam-
bién, en principio, a través de
otras mediaciones asociativas:
consumidores, usuarios, etc...;
bien es verdad que estas orga-
nizaciones no se improvisan, y
que las patronales y los sindica-
tos son, sin duda, actualmente,
a pesar de sus problemas de
afiliacion, las células mas pu-
jantes del tejido asociativo de la
sociedad espafiola. La segunda
observacion hace referencia a la
reserva a los sindicatos y aso-
ciaciones empresariales, con una
cuota minima de representativi-
dad de un 10 por 100 a nivel
estatal, de las vocalias de los
organismos provinciales de las
entidades gestoras; esta reserva
es objetable por razones obvias.

4. PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO
EN LA GESTION
DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

A efectos de una visibn mas
clara de sus problemas, convie-
ne tener presente que las tres
fases, o momentos del procedi-
miento administrativo en la ges-
tion de las prestaciones eco-
noémicas de la Seguridad So-
cial, son: 1) la solicitud a cargo
de los posibles beneficiarios; 2)
el reconocimiento o no del de-
recho, previo estudio de la con-

currencia de la contingencia o
situacion de necesidad prote-
gida y de los requisitos adicio-
nales que se exijan legalmente,
y 3) el pago efectivo de las pres-
taciones, bien directamente por
la entidad gestora, bien a tra-
vés de las empresas, o las enti-
dades bancarias, o de ahorro.

A proposito de la primera fase
del procedimiento, interesa re-
cordar que todas las prestacio-
nes econdmicas —incapacidad
laboral transitoria, invalidez, de-
sempleo, vejez, muerte y super-
vivencia, asignaciones familia-
res— responden. al principio de
instancia de parte, esto es, exi-
gen para su otorgamiento la
solicitud de los interesados. En
dos cuestiones vale la pena de-
tenerse, brevemente, en relacion
con este momento procedimen-
tal: las reglas de prescripcion
gue juegan para algunas pres-
taciones, y las exigencias de
forma y aportacion documental
a que estan sometidas las soli-
citudes. En cuanto a la primera,
baste decir que la regla de im-
prescriptibilidad, reconocida hoy
solamente para la prestacion de
jubilacién y para las pensiones
a supervivientes, debe generali-
zarse a todas las prestaciones
econdmicas (2). En cuanto a las
exigencias de forma y aporta-
cion documental, la sugerencia
es que se descargue a los be-
neficiarios de la demostracion
de aquellos datos que ya cons-
tan en la entidad gestora.

La fase mas importante y
compleja del procedimiento ad-
ministrativo de gestion de la
Seguridad Social es, sin duda,
la del reconocimiento de las res-
pectivas prestaciones. Hay que
advertir, sobre el particular, que
los distintos sectores de accion
protectora presentan problemas
y exigencias diferentes en este
momento procedimental, por lo
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que conviene, como vamos a
hacer en este articulo, su estu-
dio separado. De todas formas,
si debemos sefialar aqui que de
los distintos aspectos que confi-
guran esta fase —comprobacion,
o control, de las contingencias
o situaciones de necesidad; com-
probacion, o control, de requi-
sitos adicionales; comprobacion
de los factores de calculo de las
prestaciones— el mas discutido
es el de si se deben exigir, o
no, requisitos de afiliaciéon y/o
cotizacion efectivas. Sobre esta
cuestion de la «automaticidad
de las prestacionesy, en sus dos
modalidades de automaticidad
absoluta y automaticidad rela-
tiva, también habremos de re-
flexionar luego en relacion con
el ordenamiento positivo es-
panol.

El pago efectivo de las pres-
taciones de Seguridad Social,
como mero acto de ejecucion
material, no plantea especiales
problemas. La Unica cuestion,
en este punto, es que no haya
retrasos de ningan tipo entre el
reconocimiento de la prestaciéon
y la tramitacién subsiguiente,
cosa que aun no se ha conse-
guido en la gestion de la Segu-
ridad Social espafola.

A caballo entre el procedi-
miento administrativo de ges-
tion de la Seguridad Social y
la jurisdiccion o aplicaciéon con-
tenciosa de la misma, se en-
cuentra el tema de las reclama-
ciones frente a las decisiones
de las entidades gestoras dene-
gatorias del derecho a presta-
ciones; reclamaciones que, como
se sabe, se plantean —tras la
reclamacién previa frente al pro-
pio 6rgano que lo ha denega-
do— ante la Magistratura de
Trabajo; salvo en las prestacio-
nes de invalidez, en la que los
acuerdos de las comisiones téc-
nicas calificadoras provinciales

han de ser recurridos en alzada
ante la Comision Técnica Cali-
ficadora Central. Pero vale la
pena que hagamos unas bre-
ves consideraciones sobre la
cuestion, porque en ella se en-
cuentra uno de los puntos dé-
biles del sistema normativo de
la Seguridad Social (3).

Con la excepcion prevista en
el articulo 61 de la Ley de Pro-
cedimiento Laboral, la reclama-
cion jurisdiccional de las pres-
taciones de Seguridad Social no
encuentra camino abierto, mien-
tras no exista un pronunciamien-
to expreso, total o parcialmen-
te, denegatorio. Esta regla seria
aceptable si el 6rgano decisor
estuviera obligado a pronunciar-
se en un plazo maximo (y tal
obligacién tuviera los refuerzos
oportunos). Pero no ocurre asi
en el derecho vigente, con lo
que el retraso en el cumplimien-
to de prestaciones deja inermes
a los solicitantes de las mismas.
La propuesta que cabria hacer
aqui es, pues, la instauracion
de dicho plazo méaximo, distin-
to para los diferentes sectores
de accion protectora, y mas di-
latado, l6gicamente, para aque-
llos que exigen comprobaciones
o controles mas complejos. Una
vez transcurrido tal plazo, que-
daria expedita, por el juego del
silencio administrativo, la via ju-
risdiccional. Esta propuesta po-
dria, quizad, completarse con
otras dos adicionales: la tardan-
za excesiva en el reconocimien-
to de prestaciones deberia llevar
aparejada la indemnizacion por
demora (por ejemplo, en cuan-
tia equivalente a la prevista en
el articulo 29.3 del Estatuto de
los Trabajadores para la mora
salarial); el recurso ante la Co-
mision Calificadora central es
una causa importante de retra-
s0s y no parece imprescindible
en el esquema de regulacion de

la materia; deberiase, por tanto,
o suprimirlo o aplicarle el silen-
cio administrativo negativo, en
el caso de no ser resuelto en el
plazo previsto legalmente.

5. LA FASE DE
RECONOCIMIENTO
DEL DERECHO
EN LAS
PRESTACIONES
A CORTO PLAZO

A efectos de una mas clara
presentaciéon y facil comentario
de los problemas de la fase de
reconocimiento de prestaciones
—que, como vimos, son dife-
rentes seglin los distintos sec-
tores de la accion protectora—,
utilizaremos dos criterios de ex-
posicién. En primer lugar, la
distincién de las prestaciones,
segin su duracion, en presta-
ciones a corto y a largo plazo.
En segundo lugar, dentro de
cada una de ellas, la separacion
entre los problemas derivados
del retraso en el procedimiento,
y los planteados por los frau-
des que se presentan en la fase
del reconocimiento del derecho,
o en la fase posterior, una vez
que el beneficiario disfruta de la
prestacion.

En el grupo de las prestacio-
nes a corto plazo, debe ser con-
templada, en primer lugar, la
prestacion de incapacidad labo-
ral transitoria. Sin duda, encon-
tramos aqui el mecanismo mas
simple de todo el sistema para
abrir el reconocimiento del de-
recho a la prestacion econoémi-
ca, y para iniciar y continuar
el pago de la misma: la baja en
el trabajo, ordenada por el fa-
cultativo, y el pago de la pres-
tacion por parte de la misma
empresa, que lo realiza por de-
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legacion de la entidad gestora,
deducible de las cuotas a ingre-
sar, supone un procedimiento
de evidente agilidad y rapidez,
cercano al beneficiario, sin ma-
yor complejidad burocrética.

Precisamente, esta facilidad
es, en la practica, el origen de
frecuentes abusos en la conce-
sion de la prestacion. Los de-
fectos propios de la gestion de
la asistencia sanitaria en régi-
men abierto (masificacion, dedi-
cacion de los facultativos, etc.),
se transmiten a la gestién de la
prestacion econémica a través
de la facil concesion de la baja
al trabajador-beneficiario, baja
de complacencia, de dudoso o
inexistente fundamento médico,
propiciada muchas veces por el
propio beneficiario. La reciente
medida de reducir al 60 por 100
de la base de cotizacion el im-
porte de la prestaciébn econémi-
ca por incapacidad laboral tran-
sitoria, en determinadas circuns-
tancias, va dirigida con toda
seguridad a corregir este abuso
—ademas de contribuir a redu-
cir lo que puede considerarse
como segunda dimension del
mismo problema, el absentis-
mo—, pero ni se trata de una
medida equitativa (en la medida
en que sanciona por igual a
quien realiza el abuso y a quien
se encuentra en la situacion real
de necesidad), ni tampoco pue-
de ser prolongada ilimitadamen-
te, a base de sucesivas reduc-
ciones del porcentaje de la base
de cotizacion, si la realizada has-
ta el momento se considera in-
suficiente.

La erradicacién de los frau-
des en este terreno podria efec-
tuarse por una via mas racional
y mas equitativa que coordine
una doble operacion de control,
ya establecida en la normativa
vigente, pero, con toda segu-
ridad también, poco utilizada en

la practica. De un lado, la més
efectiva actuacion de la inspec-
cion médica sobre las bajas por
incapacidad laboral transitoria.
De otro, el control, que el ar-
ticulo 20 del Estatuto de los
Trabajadores faculta a realizar
al empresario, en los casos de
no asistencia al trabajo por en-
fermedad o accidente. La com-
probacion del fraude, en el pri-
mer caso, tendria como conse-
cuencia la terminacion de la si-
tuacion de incapacidad laboral
transitoria; la comprobacion del
mismo, en el segundo, la su-
presion de las mejoras econdmi-
cas a cargo del empresario. En
orden a una mayor efectividad,
es claro que se impone una
correcta coordinacion entre am-
bos sistemas de control.

La segunda prestacion, dentro
del grupo de las a corto plazo,
es la de desempleo. Tras la re-
forma operada por la Ley Ba-
sica de Empleo de 1980, es la
Gnica prestacion que, integrada
anteriormente en el sistema de
la Seguridad Social, se sitla
hoy un tanto fuera del mismo,
al ser gestionada por una enti-
dad distinta, el INEM. Una ac-
cion racionalizadora conjunta de
la gestion de las prestaciones
exige, seguramente, la correc-
cion de esta dispersion de la
accion protectora, llevando el
reconocimiento del derecho a la
competencia de la entidad que
hoy se ocupa del conjunto de
las prestaciones econémicas del
sistema, el INSS, aunque al
INEM pudiera seguir correspon-
diendo la funcion de verifica-
cion y control del cumplimiento
de los requisitos legales para
tener derecho a la prestacion.
En todo caso, parece necesaria
una perfecta coordinacion en-
tre ambos organismos y, pro-
bablemente, un reforzamiento y
replanteamiento de los medios

administrativos del INSS, hoy
desbordado por la nueva distri-
bucién de competencias en or-
den a la accion protectora.

Pero, sin duda, es el segundo
aspecto, el del control del frau-
de el que se presenta con sin-
tomas de mayor gravedad. To-
dos los andlisis coinciden en
atribuir al funcionamiento préac-
tico de la cobertura de la situa-
cion de desempleo los més ele-
vados indices de fraude de todo
el sistema espafiol de Seguridad
Social. Fraude que puede pro-
ducirse, en primer lugar, en el
momento del reconocimiento del
derecho a la prestacion, por si-
mulacion de la situacion que da
lugar al mismo; pensamos, es-
pecialmente, en los casos de
simulacion de despidos discipli-
narios, reconocidos como injus-
tificados por el empresario en
el tramite de conciliacion. Frau-
de que se produce, sobre todo,
en la fase posterior, cuando el
trabajador beneficiario de la pres-
tacion realiza un trabajo remu-
nerado por cuenta ajena, con-
tando para ello, como es evi-
dente, con la connivencia del
empresario, que ahorra las co-
tizaciones correspondientes.

La lucha contra esta practica
extendida de fraude solamente
puede llevarse a cabo, con efi-
cacia, a través del reforzamien-
to de los servicios de inspeccion
y centrol. Actualmente, como
es sabido, la Inspecciéon de Tra-
bajo, que cuenta con la estre-
cha colaboracion de los con-
troladores de empleo, viene de-
sarrollando una importante la-
bor en este campo; pero es una
labor a la que falta —probable-
mente por escasez de medios
personales o porque se trata de
realizar mas bien acciones es-
pectaculares y ejemplificado-
ras— una continuidad en el tiem-
po que asegure, en todo el terri-

135




torio nacional y durante todo
el tiempo, un control continua-
do y efectivo. Es un esfuerzo
gue debe ser iniciado y mante-
nido en el tiempo hasta la ob-
tencion de un adecuado clima
de cumplimiento, cosa que hoy
se estd muy lejos de alcanzar.

6. LA FASE DE
RECONOCIMIENTO
DEL DERECHO
EN LAS
PRESTACIONES
A LARGO PLAZO

Entre las prestaciones econo6-
micas a largo plazo, debe ser
considerada, en primer lugar,
la de invalidez. Todos los ané-
lisis coinciden en sefialar este
conjunto de prestaciones como
el mas afectado por problemas
de retraso en el reconocimiento
del derecho a partir de la inicia-
cion del procedimiento. Desde
la aprobacion del Decreto-ley
36/1978, los organismos com-
petentes para la calificacion de
las situaciones de invalidez per-
manente se encuentran en si-
tuacion de precario: declaradas
extinguidas las Comisiones Téc-
nicas Calificadoras, se mantie-
nen, de hecho, en su misma
organizacion original y en plena
actuacion de sus competencias.
Las disposiciones transitorias del
mencionado Decreto-ley, como
es sabido, las mantienen sub-
sistentes, y en ejercicio de to-
das sus funciones, hasta que
sean sustituidas por otros or-
ganismos, cosa que hasta el
momento no se ha realizado.

Tal sustitucion, respecto de
la que parece puede exigirse ya
su inmediata puesta en practi-
ca, deberia ser aprovechada para
revisar y agilizar al maximo el
procedimiento de calificacién de

las situaciones de invalidez. No
se puede ignorar que tal cali-
ficacion conlleva complejidades
y tramites no existentes respec-
to de otras situaciones incluidas
en el campo de la accién pro-
tectora (diagnosticos, examenes
y dictdmenes médicos para la
evaluacion de determinados pro-
cesos traumaticos o patologi-
cos, sefaladamente). Pero, en
todo caso, y con el fin de que
tal retraso, alguna vez justifica-
do, no recaiga en perjuicio del
beneficiario, podria pensarse en
una solucién que permitiese, por
ejemplo, una calificacién provi-
sional de la situaciéon de inva-
lidez, con el consiguiente per-
cibo de una prestacion econémi-
ca suficiente que permitiera al
beneficiario esperar en condi-
ciones aceptables la resolucion
definitiva.

Respecto a la invalidez provi-
sional, la practica parece de-
mostrar que no se utiliza real-
mente como situacién puente
provisional entre la incapacidad
laboral transitoria y la invalidez
permanente, de la que se debe
salir cuanto antes en todos aque-
llos casos en que, descartada
la curacion total sin incapaci-
dad, deba desembocarse en el
correspondiente grado de inva-
lidez permanente. Dicho en otros
términos, lo normal es que la
invalidez permanente no se de-
clare hasta que se agota el pe-
riodo maximo de cuatro afios
que legalmente se establece co-
mo limite temporal de esta si-
tuacién. Puede sostenerse que
la posibilidad de alta médica
como declaracion del correspon-
diente grado de invalidez per-
manente, prevista en la ley, de-
beria ser utilizada al maximo,
evitando la prolongacién inne-
cesaria de la situacion de inva-
lidez provisional.

La pension de jubilacion, por

su parte, plantea igualmente al-
gunos problemas especificos,
aunque en el conjunto de los
que aqui se estan examinando
no pueden ser clasificados entre
los méas graves. Existe, respecto
de esta prestacion, algin pro-
blema de retraso en la trami-
tacion del reconocimiento del
derecho, aunque no tan agudo
como el ya comentado que afec-
ta a las prestaciones de inva-
lidez permanente.

También, con menor intensi-
dad por comparacién con otras
prestaciones de las que ya se ha
hablado, se dan en la jubilaciéon
determinados casos de fraude,
motivados con toda seguridad
por el bajo nivel de las pensio-
nes. Tales operaciones fraudu-
lentas pueden originarse, en pri-
mer lugar, en la fase inmedia-
tamente anterior a la produc-
cion del hecho causante y paso
a la situacién de retiro: se trata
de aquellas elevaciones artificia-
les de la base de cotizacion, no
fundadas en una modificacion
real de la calificaciébn profesio-
nal del trabajador o de su sa-
lario efectivo, elevaciones efec-
tuadas con la exclusiva finalidad
de mejorar la base reguladora
que servira para el célculo de la
pension de jubilacion.

No resulta dificil encontrar
hoy, incluso, determinadas clau-
sulas de convenios colectivos
estableciendo en términos ex-
presos este tipo de elevaciones
artificiales de cotizacion; en el
estado actual de la legislacion,
es claro que existen medios para
actuar contra tales practicas.

En un segundo momento, si-
tuaciones fraudulentas pueden
producirse cuando el jubilado
disfruta ya de la pension vy la
compatibiliza, de hecho, con tra-
bajos por cuenta propia o ajena
que, en los términos de la Ley
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de Seguridad Social, dan lugar
a la inclusion en el campo de
aplicacién del Régimen General
o en alguno de los especiales.
Junto a la explicacién, ya alu-
dida, de la insuficiencia actual
de una mayoria de las pensio-
nes de jubilacion, habria que
citar también en este momento
lo criticable de un sistema que,
cortando drastica y bruscamen-
te la actividad profesional del
viejo, no le permite un paso
gradual a la situacion de retiro
total. Puede decirse por ello
—sin que en este momento que-
pa detenerse con mayor aten-
cion en el tema— que un plan-
teamiento diferente en el paso
a la situacion de retiro junto a
una mejora sustancial de las
pensiones —que no son obvia-
mente problemas de gestion,
pero que repercuten en ésta—
significaria una modificacion
sustantiva en este campo de la
accién protectora.

7. EL PRINCIPIO DE
AUTOMATICIDAD
DE LAS
PRESTACIONES

Al reconocimiento del dere-
cho a la prestacion se aplica en
ocasiones un mecanismo muy
especial, conocido como prin-
cipio de automaticidad, que sig-
nifica que la entidad gestora re-
conoce tal derecho aunque no
se hayan cumplido los requisitos
legales de afiliacion, alta y coti-
zacién que, en principio, se exi-
gen para que se ponga en mar-
cha la accion protectora. La doc-
trina habla de una automatici-
dad absoluta cuando no se exi-
ge ni la afiliacion y alta del
trabajador, ni tampoco la co-
bertura de la cotizacion; y de
una automaticidad relativa cuan-

do, manteniéndose la exigencia
de la afiliacién y el alta, resulta
indiferente el cumplimiento del
requisito de la cotizacion (4).
Casos de aplicacion de la pri-
mera modalidad son todas las
prestaciones derivadas de acci-
dente de trabajo y enfermedad
profesional (tanto las de asis-
tencia sanitaria como las eco-
noémicas), las prestaciones por
incapacidad laboral transitoria,
y las de desempleo. Casos de
aplicacion de la segunda, la pres-
tacion de asistencia sanitaria por
enfermedad comun, accidente
no laboral y maternidad, y la
pension de jubilacion.

El estado actual de la norma-
tiva sobre la materia exige algan
comentario. Debe plantearse, en
primer lugar, la posibilidad de
ampliacion de la automaticidad
a las prestaciones de muerte y
supervivencia por enfermedad
comun, asi como a las de inva-
lidez por la misma causa. Apar-
te los problemas financieros que
ello pudiera provocar —en los
que en este momento no cabria
entrar—, es claro que mejoraria
la gestion de las prestaciones
aun no cubiertas por la automa-
ticidad, al menos por lo que
supondria de mayor rapidez en
el tramite del reconocimiento del
derecho. Conviene advertir que
se estd hablando de una exten-
si6n de la automaticidad rela-
tiva, que mantendria en cual-
quier caso, como ya se ha indi-
cado, la exigencia del requisito
de la afiliacion del trabajador
y del alta en todas las presta-
ciones excepto jubilacion. No
es necesario explicar que tal exi-
gencia, que lo es de la existen-
cia de la relacion laboral, depu-
raria sensiblemente el procedi-
miento de todos aquellos casos
en los que tal relacion no ha
existido (no se olvide que el tra-
bajador puede solicitar siempre,

en casos de incumplimiento del
empresario, su propia afiliacion
y alta). En favor de la extension
de la automaticidad habria que
aducir ademas que, en buen
nimero de casos, por no decir
en la inmensa mayoria de ellos,
el trabajador ha visto deducido
de su salario el importe de la
parte de la cotizacion que legal-
mente le corresponde; que el
empresario no haya ingresado
las cuotas correctamente, apar-
te de constituir un enriqueci-
miento injusto y una conducta
punible en los que no se entra
en este momento, no puede
volverse en contra del traba-
jador.

El segundo comentario ha de
referirse a la dispersion y eno-
josa inseguridad de las mismas
normas, que establecen la apli-
cacion del principio de automa-
ticidad, respecto de cada una
de las prestaciones. No siempre
es la Ley General de la Seguri-
dad Social la que lo establece;
a veces se localiza en los textos
reglamentarios. En algun caso
—como es el de la pensién de
jubilacion— la aplicacién de la
automaticidad resulta de la su-
puesta vigencia de determina-
dos articulos de la Ley de Se-
guridad Social de 1966, dero-
gada hoy, como se sabe, por
la vigente de 1974. Debe con-
cluirse, por lo tanto, a este res-
pecto, en favor de una defini-
tiva y sistematica formulacion
legal del principio y de su exac-
ta extension.

8. CONCLUSIONES

En un balance general del
tema que nos ocupa, se ha de
reconocer que el régimen juridi-
co de la gestion de la Seguridad
Social espanola es defectuoso
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en algunos puntos (principal-
mente, la ausencia de correc-
tivos frente a los retrasos en el
reconocimiento de derechos), y
desordenado y confuso en otros
muchos; pero recoge, en gran
medida, los principios y objeti-
vos comunmente admitidos por
la doctrina sobre la materia: ges-
tibn publica, por entidades do-
tadas de mecanismos de coor-
dinacién, con participacion de
los interesados, con un grado
aceptable de automaticidad en
las prestaciones, y con posibili-
dad de recursos juridicos frente
a los acuerdos que no satisfa-
gan las pretensiones de los pre-
suntos beneficiarios. Sin embar-
go, la situacion efectiva de la
gestion de la Seguridad Social
es, en verdad, muy deficiente;
y, segln todos los indicios, no
tiende precisamente a mejorar.

¢Cémo se explica esta apa-
rente contradiccion? ;Qué diag-
nostico cabe hacer de los males
de la gestion de la Seguridad
Social espafiola?

Para responder a estas pre-
guntas debemos volver a la dis-
tincibn que estableciamos, al
principio, entre funcion de ges-
tiébn, y funcion de administra-
cion interna de la Seguridad
Social. Es, seguramente, en este
segundo dambito donde hay que
buscar el origen de los proble-
mas. No se trata, en realidad,
de que la maquinaria adminis-
trativa de la Seguridad Social
esté mal concebida o disefiada,
sino de que funcionalmente no
est4 ajustada a satisfaccion. Di-
cho con otras palabras: los re-
cursos humanos o materiales
que constituyen el aparato ad-
ministrativo de la Seguridad So-
cial o bien son insuficientes, o
bien son inadecuados, o bien
no estan debidamente utiliza-
dos. Para hacer frente a estos
problemas de administracion, las

medidas que hay que adoptar
son, basicamente, como es 6-
gico, medidas administrativas,
y s6lo secundariamente medi-
das normativas.

El estudio de tales medidas
excede, desde luego, el propo-
sito de este trabajo. Basta aqui,
y con ello terminamos, con in-
dicar algunas lineas concretas
de actuacion: a) la dotacion de
medios materiales de tratamien-
to de datos —en contraste con
la actual gestiéon «artesanal» de
las prestaciones— acorde con
la importancia cuantitativa de la
funcion de las entidades gesto-
ras; b) una politica de personal
orientada hacia la formacion y
readaptacion profesional de los
empleados y funcionarios, y ha-
cia el incremento de la produc-
tividad del trabajo; y ¢/ una
utilizacion mas efectiva y cons-
tante de las funciones de direc-
cion, vigilancia y tutela que se
atribuyen al Ministerio de Tra-
bajo y Seguridad Social, y de la
funciébn maéas general de coordi-
nacion asignada al Gobierno.

NOTAS

(1) Estas distinciones en MARTIN VAL-
VERDE, A., La gestion de la Seguridad So-
cial Agraria (tesis), Valencia, 1967, pags. 4
y siguientes.

(2) Aunque el tema de la prescripcion
de la acciébn merece, desde el punto de
vista juridico, una atencion que no puede
ofrecerse en este articulo, por lo menos
deben quedar indicadas dos cosas. Primero:
que se trata de una censurable aplicacion
de un principio del Derecho patrimonial
privado, principio protector del deudor vy,
al mismo tiempo, sancionador del acreedor
negligente; si en Derecho privado ello tiene
sentido por razones de seguridad juridica
y de agilizacion de las relaciones economi-
cas entre particulares, no lo tiene en el
Derecho de la Seguridad Social, siendo
el deudor un ente publico cuya funcién es
precisamente la de desarrollar una tarea
protectora y asistencial de situaciones de
necesidad. Ademaés, el beneficiario que
deja transcurrir el tiempo sin ejercitar la
accion méas puede calificarse de ignorante
que de negligente. Aunque el grado de
informacion ha mejorado en los ultimos
afios, la complejidad de la normativa vi-
gente, el desconocimiento de los derechos
en curso de adquisicion y la ignorancia
sobre los procedimientos administrativos,
entre otros extremos, pueden ser, en la
practica, obstaculos serios a un compor-
tamiento especialmente diligente. Segundo:
puede pensarse que, en el conjunto del
sistema espafiol, los casos de denegacién
del derecho a la prestacion por aplicacion
de la regla de la prescripcion alcanzan un
namero infimo. Si esto es asi, ninguna difi-
cultad habria en establecer una regla ge-
neral de imprescriptibilidad de todas las pres-
taciones econémicas, medida que no pro-
duciria ningin desequilibrio financiero del
sistema, pero que, por el contrario, bene-
ficiaria sustancialmente a los concretos per-
judicados por procesos de prescripcidn (su
nimero importa poco, no se trata de un
problema cuantitativo); de tal regla, por
otra parte, existen ejemplos desde hace ya
tiempo en otros sistemas.

(3) Una vision detallada de los aspec-
tos de procedimiento, en De LA ViLLa, L. E.,
y Despentapo, A., Manual de Seguridad
Social, 2.* ed. Ed. Aranzadi, 1979, pagi-
na 701 y ss.

(4) La primera sistematizacion doctrinal
de la cuestion en el derecho espaiiol fue la
de BorrAJO, E., Estudios juridicos de Pre-
vision Social, Ed. Aguilar, 1963, pags. 209
y ss. La distincion entre automaticidad ab-
soluta y automaticidad relativa en ALONSO
OLea, M., Instituciones de Seguridad So-
cial, 8.% ed., Ed. Civitas, 1982, pags. 113
y 160.
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