











dades que al final se traduciran
—por lo que aqui interesa— en
especialidades aceptadas y per-
petuadas en la formula de Se-
guridad Social correspondiente.

Pero incluso aceptando (y es
mucho aceptar) que la perpe-
tuacion de desigualdades sea
inherente al sistema, lo impor-
tante sera en todo caso reducir-
las, ordenarlas adecuadamente
y objetivarlas; esto es: recon-
ducirlas a la tipificacion de obje-
tivas necesidades singulares. Y,
en su caso, incluirlas como pu-
ras excepciones en los aparta-
dos generales del sistema Unico
y uniforme. Son estos los tér-
minos técnicos (y pretendida-
mente asépticos en el plano
ideologico) en que la cuestion
estd hoy planteada. La desapa-
ricion de los regimenes especia-
les es hoy unanimemente consi-
derada como una necesidad de
pura racionalidad para el siste-
ma que se implante, antes que
(e incluso, mucho mas que) una
imposicién de criterios de justi-
cia, o una consecuencia de plan-
teamientos politicos o ideol6-
gicos.

Y sin embargo, por mi parte,
tengo que expresar, por ultimo,
mis previsiones pesimistas al res-
pecto. Los intereses creados en
lo puramente burocratico, la
inercia del poder politico (de
todo poder politico), el esfuerzo
que en todo caso seria necesa-
rio, los egoismos de los mismos
colectivos, etc., son otros tan-
tos elementos que me hacen
pensar en que —no sb6lo en
Espafia— la pervivencia de los
famosos regimenes especiales
serda un hecho (a mi parecer
desgraciado) por lo menos en
un futuro préximo.

Ill. LA CUESTION
DE LOS «REGIMENES
ESPECIALES»
EN LA SEGURIDAD
SOCIAL ESPANOLA

1. Esquema de los
regimenes especiales
existentes

Antes de la Ley de Bases de
la Seguridad Social de 1963 no
se puede hablar con propiedad
de «regimenes especialesy, por
la sencilla razén de que no se
puede hablar de sistema de Se-
guridad Social. Lo que hoy en-
tendemos por régimen especial
es casi la médula de la realidad
institucional en la Seguridad
Social anterior a esa fecha. Y la
verdad es que no vale la pena
detenerse mucho en su consi-
deracion. La Ley de Bases de
1963, entre otras cosas, lo que
intent6 fue la construccion, por
lo menos formal, de ese inexis-
tente sistema. Los planteamien-
tos politicos de partida dieron
como resultado, por lo que aqui
interesa, la puesta de manifies-
to de la existencia de esos re-
gimenes especiales, su perdura-
cion desde luego, pero, a la
vez, la confesion explicita de su
propia irracionalidad.

Si nos atenemos a los princi-
pios basicos que se autodefi-
nian inspiradores de la Ley de
Bases de 1963, se podria afir-
mar que estdbamos en la linea
de una nueva sistematizacion
de nuestra Seguridad Social cer-
cana a la formula inglesa. Y es-
to, tanto por los principios mis-
mos, cuanto porque ellos se
conectaban expresamente co-
mo trasunto de los constitucio-
nales, los cuales, de una mane-
ra inequivoca, partian del com-
promiso directo del Estado en

la realizacion de la Seguridad
Social, y de una referencia de
ésta a «los espanoles». Junto
a ellos, el principio de solidari-
dad total aparecia enfaticamente
incluido en la exposicion de mo-
tivos de la Ley del 63, junto
con los de «tendencia a la uni-
dad» y de «conjunta considera-
cion de las contingenciasy». Es
mas: la Base Primera volvia a
hablar de «los espafioles». Se
comprendera que todo esto que
hemos dicho no es mas que
una licencia dialéctica (no des-
provista de significado, pero si
inoportuna), porque los regi-
menes especiales estaban desde
el principio en la mente y en la
letra del legislador y de la Ley.
En efecto, la exposicion de mo-
tivos ya los tenia en cuenta
para justificarlos, y la Base Ter-
cera estaba integramente dedi-
cada a ellos. En esta Base hay
una lista de regimenes especia-
les y una posibilidad de que el
Ministerio de Trabajo autorice
la formacion de otros; se con-
tienen unos criterios muy gené-
ricos sobre cdbmo montar el com-
plejo de tales regimenes.

En concreto, la formula dise-
fada fue la siguiente: existiria
un régimen general y los consa-
bidos especiales, que se basa-
ban en la diferenciacion de de-
terminados colectivos. Por ré-
gimen especial se entiende algo
mas que peculiaridades técnico-
administrativas, puesto que pa-
ra éstas hay previsto otro pro-
cedimiento al que se denomina
«sistemas especiales» («en ma-
teria de encuadramiento, afilia-
cion y cotizaciony, lll, nam. 12).
No se definen las peculiaridades
que caracterizan a un régimen
como especial; hay que enten-
der que lo seran todas aquéllas
que vayan mas alla de las rela-
tivas a ese encuadramiento, afi-
liaciobn o cotizacién. Se estable-

159




cen once regimenes especiales.
La féormula de los regimenes es-
peciales no se considera como
transitoria, todo lo méas se pre-
veia que desaparecieran por con-
suncién si se lograba esa ten-
dencia a la paridad que se im-
ponia como directriz. El llamado
régimen general se considera
como residual (Base Ill, nu-
mero 12). El elenco de regime-
nes especiales previsto no obe-
dece a ningun criterio objetivo,
sino a razones de pura oportu-
nidad; por su parte, la hetero-
geneidad lo es incluso en cuan-
to a su tratamiento juridico: al-
gunos se salen ya de la misma
Ley (funcionarios publicos, tra-
bajadores agricolas y trabaja-
dores del mar); otros que ya
existian subsisten como espe-
ciales, y otros se prevén como
nuevos (sacandolos en parte del
antiguo régimen general —o
mejor, del sistema anterior de
Seguros Sociales y Mutualismo
Laboral, en donde tenian una
posicibn mas o menos peculiar).

Una primera aproximacion a
la Ley de Bases asi expuesta
puede dejar claro el sentido y
los criterios para su valoracion
critica inicial:

e Si recordamos la situacion
legal anterior, no se puede por
menos de concluir que la for-
mula de regimenes especiales
se utiliz6 para mantener las li-
neas maestras de aquélla, indi-
candose asi que no se intentaba
reformarla basicamente en el
sentido material de la expresion;
se opt6 por una accion politica
reformista, a la que alude vaga-
mente esa «tendencia a la pari-
dad» de la expresion legal.

® En esa linea, como en tan-
tas otras, la Ley lo que hizo fue
«armonizar criterios» para una
posible evolucion legislativa pos-
terior; la armonizacién compor-

taria, en principio, la de los cau-
ces formales para cada régimen,
y, después, la de las posibles
acciones juridico - politicas del
perfeccionamiento de cada uno.

® En todo este intento se re-
nuncié a dar un paso adelante
y levantar sustantivamente la
situacion de sectores deprimi-
dos (agricultura sefialadamen-
te), y en cambio se cedi6 a la
presion de grupos insolidarios
cuya especialidad era tan débil,
que el mas minimo esfuerzo hu-
biera bastado para integrarlos
en el régimen general.

¢ Finalmente, hay que recor-
dar que la Ley tenia en si misma
un apartado en donde hubieran
cabido las peculiaridades reales
que estuvieran en la base de
cada régimen especial; en efec-
to: la Base Quinta contenia un
elenco de situaciones protegi-
das (acci6on protectora y una
asignacion de categorias de per-
sonas a cada contingencia cu-
bierta). La utilizacion al maximo
de esta férmula hubiera permi-
tido prescindir de la Base Ter-
cera integramente; todo lo mas
hubieran sido necesarias algu-
nas precisiones de caracter tran-
sitorio.

La Ley Articulada de 1966 re-
piti6 —y no podia dejar de ha-
cerlo— todo lo dicho por la de
Bases y concretd algunos pun-
tos; en este sentido, su conte-
nido puede sistematizarse asi:

e Repitié textualmente los
preceptos de la Ley delegante.

e Dividi6 la lista de regime-
nes especiales en grupos: los
que expresamente continuarian
como estaban (seguro escolar);
otros que regularia el gobierno,
y otros que autorizaria el Minis-
terio de Trabajo.

e No se aportaron precisio-
nes acerca de los criterios que

habian de justificar la aparicién
de nuevos regimenes especiales.

e Sj, en cambio, se trazé un
esquema de los puntos que de-
berian figurar como necesarios
en la regulacion de cada régi-
men especial. En este esquema
(por lo deméas bastante ambi-
guo) se contenia el mandato de
que «dentro de las posibilidades
financieras del sistema y las ca-
racteristicas del grupo se tende-
ria a la paridad y homogeneidad
en los mecanismos de organi-
zaciéon de cada régimeny.

e |La Ley Articulada confirmé
todas las observaciones que han
guedado hechas respecto del
tema en la Ley de Bases; seia-
ladamente, el hecho de que el
legislador no se planteara los
regimenes especiales como algo
puramente pasajero o acciden-
tal. Si asi hubiera sido, el sitio
de colocar esta normativa ha-
bria sido el de las disposiciones
transitorias. La misma sistema-
tica de la Ley (un primer titulo
referido al «Sistema de Seguri-
dad Socialy y otro referido al
«Régimen Generaly), sistema-
tica de circunstancias y con
auténticas contradicciones e in-
correcciones, reflejo la idea del
legislador de aceptar la existen-
cia de regimenes especiales co-
mo elementos practicamente
consustanciales con la formula
que servia de estructura a la Se-
guridad Social.

e Finalmente, la Ley previ6 la
llegada de sectores profesiona-
les cuya situacion anterior no
fuera facilmente asimilable a las
exigencias de la nueva sistema-
tica. Téngase en cuenta en este
sentido que la disposiciéon tran-
sitoria 5.2, nam. 11, establecio
taxativamente que esta «llegada»
se realizaria por medio de la in-
tegracion del colectivo de que
se tratara en el régimen general,
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o en los regimenes especiales
previstos, cosa que después, y
de hecho, se ha convertido en
el origen de algan régimen es-
pecial nuevo, no previsto en la
Ley.

La reforma de la Seguridad
Social de 1972-1974 no estaba
especificamente prevista como
reforma del sistema, y desde
luego no cambi6 la situacion en
lo que a regimenes especiales
respecta, aunque introdujera ma-
tices de poca significacién sus-
tantiva.

La situacion legal sigue, pues,
siendo la misma. Y la situacion
real se puede sintetizar de la si-
guiente manera:

e Los regimenes especiales
que han de ser objeto de regu-
lacion por Ley formal son las
que se refieren a:

— Trabajadores agricolas (y
asimilados).

— Trabajadores del mar.

— Funcionarios publicos civi-
les y militares.

— Estudiantes.

e Existen otros regimenes es-
peciales previstos por la Ley de
Seguridad Social, y que pueden
ser desarrollados por Decreto:

— Auténomos.

— Personal al servicio de or-
ganismos del «Movimien-
toy.

— Funcionarios de entidades
estatales autbnomas.

— Socios trabajadores de
cooperativas de produc-
cion.

— Personal no funcionario
dependiente de estableci-
mientos militares.

— Representantes de comer-
cio.

— Servidores domésticos (em-
pleados del hogar).

De éstos, los Gnicos que han
sido puestos en funcionamiento
han sido los de servidores do-
mésticos, autbnomos y represen-
tantes de comercio. Sin duda
ya no sera cuestion el de perso-
nal del Movimiento; y tampoco
lo sera el de socios de coopera-
tivas, por cuanto que, de hecho,
se ha reconducido al régimen
general o al de autbnomos.

e Finalmente, han aparecido
nuevos regimenes especiales,
no previstos por el legislador
pero autorizados genéricamente
por la Ley.

— Trabajadores de la Mineria
del Carbén.

— Trabajadores ferroviarios.
— Artistas profesionales.

— Escritores de libros.

— Toreros.

— Jugadores profesionales
de fatbol.

La Ley de Seguridad Social
(tanto la de Bases de 1963 co-
mo las sucesivas) mantuvieron
ademas dos formas genéricas
criticas de regimenes especia-
les: Los sistemas especiales y
los colectivos no integrados.
Los sistemas especiales son pe-
culiaridades «burocraticas» (en
afiliaciébn, mecanismos y siste-
mas de cotizacidn-recaudacion)
para determinados colectivos;
hoy dia tienen sistema especial
los trabajadores de la industria
del cafiamo, conservas vegeta-
les, manipulado y envasado de
frutas y hortalizas, etc. Sin lla-
marse sistemas especiales, pero
siéndolo de facto, existen mas
colectivos, integrados en el ré-
gimen general, pero con cla-
risimas especialidades, que van
incluso mas allad de lo que seria
objeto de un sistema especial
en la terminologia de la Ley
(porteros de fincas urbanas, per-
sonal civil no funcionario al ser-

vicio de organismos especiales,
etcétera).

En cuanto a colectivos no in-
tegrados hay que decir que la
Ley de 1963-66 sorprendente-
mente dejoé en la situacion an-
terior a determinados colecti-
vos, cuyas empresas —funda-
mentalmente — habian asumido
por si las tareas de asegura-
miento a base de la creacion de
Cajas de Empresa o Mutualida-
des de Empresa (Tabacalera,
Campsa, etc.). Junto a estas
féormulas absolutamente anacro-
nicas, existieron mas microco-
lectivos agrupados en mutuali-
dades y montepios, indepen-
dientes, libres unas veces y con
fuerza de inclusion obligatoria
otras; su relacion es aqui impo-
sible. Baste decir que toda esta
marafa institucional sigue hoy
existiendo, y que su investiga-
cion o simple conocimiento es
muy dificil, cuando no estricta-
mente imposible.

En el estudio ya citado sobre
La Estructura actual de la Se-
guridad Social espafiola y su
reforma, sus autores desarrollan
hasta agotarlo el panorama de
las especialidades materiales hoy
por hoy existentes en nuestra
Seguridad Social. Sin animo de
reproducir aqui los términos de
ese estudio, al que se debe ha-
cer remisién, si que conviene
aludir a las siguientes categorias
de hechos especialmente signi-
ficativos. El régimen especial de
Seguridad Social para funciona-
rios publicos civiles, militares, y
de la Administracion Local, esta
a su vez fragmentado por colec-
tivos, y dentro de ellos por con-
tingencias protegidas. El de los
funcionarios de entidades esta-
tales autébnomas registra la mas
inusitada fragmentacion interna,
con tipos de Seguridad Social
de las mas imposibles varieda-
des (inclusiones y exclusiones
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parciales en el régimen general,
mutualidades particulares obli-
gatorias, conciertos de colabo-
racion de todo tipo, etc.). Exis-
ten auténticos regimenes espe-
ciales encubiertos (en la termi-
nologia de los autores citados),
como son las peculiares inclu-
siones de los sacerdotes catoli-
cos y los reclusos en el régimen
general de la Seguridad Social;
el personal al servicio de nota-
rias, los vendedores de prensa
por cuenta propia, la Organiza-
cion Nacional de Ciegos...

La consideracion minuciosa y
exacta de todos los casos parti-
culares del género es practica-
mente imposible y desde luego
casi inGtil. Basta tener una refe-
rencia global al respecto, de la
que deriva la conciencia de la
practica inaccesibilidad a esos
particularismos.

De todo ello, lo importante
es la constatacion de que todo
ese conglomerado de situacio-
nes y de instituciones es clara-
mente disfuncional y punto me-
nos que caédtico. La mas expre-
siva valoracion de lo que todo
ello supone en relacion con el
sistema de Seguridad Social
puede venir dada a través de
datos cuantitativos. Los autores
citados sefialan que el 33,81
por 100 del colectivo total de
sistema de Seguridad Social es-
ta incluido en regimenes espe-
ciales, porcentaje mas alto (con-
siderablemente mas alto) que el
que se da en otros paises, en
los que el tema de esos regi-
menes especiales se plantea co-
mo claramente problematico.
Habria de subrayarse el hecho
de que, a su vez, ese 33,81 por
100 se fragmenta en esos regi-
menes, ya citados, dando lugar
en muchos casos a superposi-
ciones, vacios y, en todo caso,
a la formacion de colectivos
particulares, la mayoria de las

veces insuficientes por si mis-
mos para justificar desde cual-
quier punto de vista la existen-
cia de una particularidad orga-
nizativa.

2. La dinamica actual
de los regimenes
especiales

En la -primera parte de este
trabajo se han hecho considera-
ciones acerca de la negativa
significacion de los regimenes
especiales en todo sistema de
Seguridad Social desde puntos
de vista genéricos, y desde la
perspectiva de los principios
basicos de una denominada for-
mula moderna de Seguridad
Social. Tales consideraciones
pueden y deben reproducirse en
relacion con la experiencia es-
panola al respecto.

Pero es que se puede llegar a
la misma consideraciébn nega-
tiva desde puntos de vista mu-
cho maés concretos; partiendo
simplemente de la observacion
nada tedrica de la dinamica de
los mismos regimenes especia-
les ya en funcionamiento.

® [a consideracion subjetiva
de los regimenes actuales en
nuestro sistema ofrece los si-
guientes resultados, aparte del
global porcentual, ya citado en
el apartado anterior. Los regi-
menes especiales no han con-
seguido siquiera la cobertura de
toda la poblacién, y son de pre-
ver nuevos intentos de creacién
de otros regimenes aparte de los
ya existentes (amas de casa,
deportistas...). No hay criterios
para enjuiciar de una manera
objetiva su oportunidad, o no.
Los regimenes especiales exis-
tentes crean un problema de
delimitaciones subjetivas, de al-
tas indebidas (en los privilegia-

dos singularmente), de protec-
ciones superpuestas, de vacios
de proteccion, de descontrol,
en suma, bastante mas que no-
table. Los obstaculos a la movi-
lidad subjetiva intersectorial han
provocado el llamado reconoci-
miento reciproco de cuotas en-
tre todos ellos y el General; se
trata de la demostracion mas
palpable de la irracionalidad de
la fébrmula con un dato obtenido
y derivado de la misma esencia
de esa formula.

También se ha de sefialar co-
mo tremendamente significativo
el siguiente dato: Los regime-
nes especiales que podemos
denominar tradicionales tienden
a disminuir en su colectivo de
personas adscritas (salvo auto-
nomos y trabajadores del mar);
y en cambio la globalidad de los
regimenes especiales sigue cre-
ciendo en funcion de oleadas
sucesivas de incorporaciones de
nuevas y especificas categorias
de personas. Los desequilibrios
entre colectivos, y el desequili-
brio demogréafico de muchos de
ellos (los que disminuyen), pue-
de en breve espacio de tiempo
poner a la férmula entera (al
sistema) en una notable difi-
cultad de funcionamiento, por
lo que se ha llamado «mutua
influencia desestabilizadora» (2).

® El examen de la virtualidad
de los regimenes especiales des-
de el punto de vista econémico-
financiero, revela un cada vez
mas acentuado desequilibrio
que sin duda afecta al siste-
ma entero. Los regimenes es-
peciales cargan cada vez mas
sobre el régimen general y so-
bre los fondos estatales. Todos
ellos son, en mayor o menor
medida, deficitarios; y lo seran
progresivamente mas. De he-
cho, la integraciéon de algunos
(singularmente de Cajas de Em-
presa o Mutualidades de Em-
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presa) no se ha producido por
el enorme déficit que arrastran.
Aparte de ello, todos los regi-
menes especiales presuponen
un desigual soporte de la carga
financiera de la Seguridad So-
cial. La unificacion econémico-
financiera del sistema, a través
de la Tesoreria General, por una
parte, ha venido a privar de un
baluarte mas a la posible justi-
ficacion de existencia de los
regimenes en cuestion y, por
otra, no ha conseguido en su
totalidad todavia la homogenei-
zacion del control sobre estos
aspectos.

e El tema de /as prestaciones,
sigue siendo naturalmente el
caballo de batalla de los regi-
menes especiales. Pues bien:
respecto de ellas, se ha de se-
fialar: que alguno de los previs-
tos como tales han demostrado
su inconsistencia al reconducir-
se sin mas al esquema general,
o a alguno especial. Que en los
casos en donde habia carencia
de algun tipo o categoria de
prestaciones (autébnomos, por
ejemplo), la evolucion del ré-
gimen mismo y, sobre todo, la
presién de la situacion social,
han impulsado el camino hacia
la homogeneizacién con el ré-
gimen general. La existencia y
el deseo de hacer perdurar tal
régimen especial han provocado
sin embargo que esa homoge-
neizacién se haya hecho a tra-
vés de procedimientos absoluta-
mente heterodoxos en la Segu-
ridad Social (féormula de «mejo-
ras voluntarias») que encarecen
la prestacion, acentan desigual-
dades y agudizan desequilibrios
internos y externos. Por su par-
te, el mantenimiento de espe-
cialidades de prestaciones «en
especie» ya ha desaparecido
practicamente (servicios socia-
les y asistencia social, comu-
nes a todo el sistema), ponien-

do a la vez de manifiesto la
gran paradoja que supone el
mantenimiento de singularida-
des en asistencia sanitaria, y la
gran rémora que produce para
una adecuada ordenacion de la
sanidad nacional la perduracion
de organizaciones fraccionadas,
conciertos, etc., en este am-
bito.

El mantenimiento de situa-
ciones protectoras de privilegio
(prestaciones peculiares o ma-
yor intensidad protectora) apar-
te de suponer negacion de prin-
cipios basicos de la Seguridad
Social, no puede justificar a nin-
gun régimen especial, por cuan-
to que en el Gltimo de los casos
aquellos privilegios pueden inte-
grarse sin problemas, como ex-
cepciones transitorias, en el ré-
gimen general.

® En cuanto a la organizacion
Juridica e institucional de los
regimenes especiales, baste de-
cir, simplemente, como aquélla
ya esta condenada por la rees-
tructuracion del esquema de
entidades gestoras, llevada a
cabo en 1978, y la posterior su-
presibn de organismos publi-
cos. El descontrol, el encareci-
miento de la gestion y el mal
funcionamiento interno estan de
hecho acabando con tradiciona-
les deseos de exclusivismo ges-
tor que ha mantenido a no po-
cos regimenes especiales. La ne-
cesidad de una planificaciéon
financiera general ha sido, por
su parte, otra palanca para el
arrumbamiento de peculiarida-
des en el tema de gestion. Por
su parte, la apoyatura juridico-
normativa de los distintos regi-
menes especiales y su respec-
tiva evolucién, constituyen el
mayor elemento de inseguridad
y falta de garantias que sufren
hoy los incluidos en aquéllos.

La conclusion que se obtiene
del simple repaso que acaba de
hacerse confirma lo que al prin-
cipio de este apartado se ha-
bia dicho: no hay necesidad de
recurrir a planteamientos teo-
ricos de caracter general, ni a la
ayuda de los tan famosos «prin-
cipios de Seguridad Social» que,
aunque trascendentales e irre-
prochables, son quizas vistos
con recelo inconfesado en el
ambito de la Seguridad Social.
La constatacion de la propia
dindmica de los regimenes es-
peciales, uno por uno y en su
conjunto, es el dato mas claro
y mas contundente para desca-
lificarlos. Se puede decir, en el
fondo, que el mantenimiento de
los regimenes especiales esté
condenado desde su propia
esencia. Y aqui se confluye con
esos principios generales. Tén-
gase en cuenta que éstos, mas
que proposiciones trascenden-
tales e ideologicas, son, en el
campo de la Seguridad Social,
meras deducciones practicas de-
rivadas de la dinamica propia
de toda férmula de Seguridad
Social, implantada, expansio-
nada, potenciada y estabilizada;
los principios de la Seguridad
Social son en el fondo meros
axiomas técnicos, empiricamente
formulados y necesarios para
que técnicamente la férmula
misma de proteccion pueda so-
brevivir. Todo en Seguridad So-
cial se centr6 en principio en
regimenes especiales. Ellos de-
ben desaparecer cuando cum-
plieron su funcién histérica. Lo
que queda ahora son reliquias
perturbadoras del pasado. Su
pervivencia, y su eventual po-
tenciacion, pueden significar dos
cosas: o un retroceso de la Se-
guridad Social (cosa que iria
acompaiando a la actual y su-
puesta crisis del estado del
bienestar) o un peligro para la
buena salud del sistema entero.
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La conclusion es facilmente de-
ducible.

3. Los regimenes
especiales y la
Constitucion espaiiola
de 1978

Junto al dato general y a la
perspectiva de su dindmica in-
terna, es necesario por fin colo-
car una ultima referencia al da-
to juridico, o mejor, juridico-
politico. Y éste no puede situar-
se en otro sitio sino en la Cons-
titucion. Creo, de todos modos,
que la investigacién juridico-
politica es poco operativa en lo
que al problema de los regime-
nes especiales respecta; y ello
por dos o6rdenes de razones:
porque los antecedentes nos
ponen ya en advertencia, y por-
que de la actual férmula consti-
tucional poco es lo que creo
que pueda esperarse al res-
pecto.

La formulaciéon del derecho a
la Seguridad Social era mas
contundente en las llamadas
Leyes Fundamentales del ante-
rior Estado que en la actual
Constitucion; incluso se puede
decir que estaba mejor formu-
lada (ello sin perjuicio de las
fundamentales tachas que se
podian y debian avanzar al con-
junto de tales Leyes). Y lo cier-
to es que su concepciéon de la
Seguridad Social no impidi6 la
construccion del sistema de la
Ley de Bases de 1963, apoyado
en parte, como se ha visto, en
la existencia de esos regimenes
especiales. El mismo dato apa-
rece en el derecho comparado,
incluso en paises y doctrinas ju-
ridicas proclives a formulacio-
nes tedricas del género (ltalia).
El tema que nos ocupa no ha
sido puesto en contraste con

los principios constitucionales,
sino tratado como problema téc-
nico, y ello bastante somera-
mente.

La actual formula constitucio-
nal referida al sistema de Segu-
ridad Social aparece contenida
en el art. 41 de la Constituciéon
de 1978. La doctrina ha que-
rido ver en ella, en su contexto,
los principios de universalidad,
y de igualdad, la implantacion
del modelo de Seguridad So-
cial presupuestario, los princi-
pios de gestion publica, etc.
Siendo absolutamente proclive
y decidido defensor de todos
esos principios, no puedo por
menos de avanzar mi escepti-
cismo en cuanto al art. 41 en
sentido estricto. Es cierto que
la formula alude a «un régimeny,
«puUblico», de «Seguridad So-
cial», para «todos los ciudada-
nos». Pero no es menos cierto
que el precepto tiene un indele-
ble caracter programatico (que,
por lo que aqui interesa, permi-
tird un desarrollo cuando y co6-
mo el legislador estime perti-
nente), segin su colocacion
sistematica en el texto constitu-
cional; y que los términos gra-
maticales utilizados son, mas
que otra cosa, deliberadamente
ambiguos y alusivos. No creo
que haya un «modelo constitu-
cional» de Seguridad Social; y
por tanto no espero la descalifi-
cacion, ni siquiera programati-
ca, de los regimenes especiales.

Sin embargo, desde un plano
estrictamente teorico y juridico-
formal, si que hay que aceptar,
en todo caso, que existe posibi-
lidad de llevar a cabo descalifi-
cacion de los regimenes espe-
ciales.

En efecto, el principio de
igualdad de los espafioles ante
la Ley, la alusién clarisima a los
poderes publicos, a «un régi-

men publico» de Seguridad So-
cial, y a «todos los ciudadanosy,
son datos suficientes para con-
cebir un sistema de Seguridad
Social sin (o incompatible con)
regimenes especiales. Quizas sea
en este plano en el que la for-
mula constitucional haya resul-
tado mas expresiva.

No obstante, entreveo la po-
sibilidad, como he dicho, de
que tal formula sea tergiversada
legalmente, y que la carga ideo-
l6gica de insolidaridad y des-
membracién social que conlleva
la oleada de la denominada cri-
sis del estado del bienestar,
determine la pervivencia de
aquellos regimenes.

IV. CONCLUSION

Si todo ello es asi, si en el
orden de los principios la mera
existencia de un régimen espe-
cial es inconcebible, y si, por
otra parte, los puntos que po-
drian dar razones puramente
técnicas en favor de tales regi-
menes, dan en cambio, uno a
uno y puntualmente, los resul-
tados negativos a que hemos
hecho referencia, no parece que
sea dificil mantener una radical
incompatibilidad de la Seguri-
dad Social como sistema y la
aceptaciéon en su seno de re-
gimenes insolidarios.

Aun a riesgo de caer en una
excesiva simplificacion, me atre-
veria a afirmar que la altima ra-
z6n en apoyo de los regimenes
especiales radica en la inercia
burocrética (incluso mas que en
la ideologia) del poder politico
establecido. Se puede decir —y
no faltaran razones para ello—
que cada uno de los puntos ci-
tados como peculiares no da lu-
gar a un régimen especial, y
que, en cambio, el conjunto
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si. Puede ser cierto; igual que
sera cierto que la supervivencia
de estos regimenes depende
tanto de lo actual como de lo
anterior; mas concretamente:
depende, en el fondo, muy fun-
damentalmente, de la dificultad
que supone levantar la carga
financiera (pasivos) que, como
raices, ancla a un régimen es-
pecial en su especialidad; y de-
pende del mantenimiento mas
primitivo del principio contribu-
tivo —individual y colectivo—
en la Seguridad Social.

No se trata de uniformar ma-
fana la Seguridad Social; se
trata de crear ya una estructura
que lo logre paulatinamente;
es mas: no se trata de unifor-
mar la Seguridad Social, sino
de lograr, con criterios raciona-
les, una unidad dentro de la
cual convivan las diversidades
estrictamente logicas y nece-
sarias.

El establecimiento de regime-
nes especiales, al modo en que
hoy estan concebidos, frena,
en primer lugar, la evolucion del
sistema global; frena, en se-
gundo lugar, la aparicion de
nuevos brazos de la proteccion
social (por ejemplo en el cam-
po), y, finalmente —y esto es
especialmente importante—, fa-

vorece la multiplicacion de estas
especialidades.

Me refiero a que el procedi-
miento de regimenes especiales
corre el riesgo cierto de conver-
tirse en una tendencia dinamica
del sistema. La prueba mas pa-
tente la tenemos en esos regime-
nes aparecidos COmo nuevos —es
decir: no previstos— y que solu-
cionan ocasionalmente un pro-
blema técnico de integracion de
un colectivo. A fomentar esa
tendencia contribuyen dos he-
chos coincidentes: la apariencia
de que las estructuras actuales

de la Seguridad Social no son
capaces de cargar con el nuevo
peso que se les echaria encima
(sefialadamente en materia de
asistencia sanitaria citada); v,
por otro lado, la tendencia al
escapismo de determinados sec-
tores. Junto a los ejemplos ci-
tados hay otros que emergen y
otros mas que constituyen una
tendencia quizd méas grave: gru-
pos que ya estan incluidos en el
régimen general y que quieren
especializarse porque proba-
blemente aquél no les da los
beneficios a que ellos aspiran.

Un sistema técnico de orga-
nizacion de la Seguridad Social
sobre bases rigidas (sobre regi-
menes particulares) es muy vul-
nerable a estas tendencias. El
fenbmeno es lo que podriamos
llamar de doble cara: el sistema
asi concebido utiliza su rigidez
para contener a determinados
colectivos deprimidos; pero, por
otra parte, su rigidez le deja
inerme en cierto modo para
contener las posibles fuerzas
centrifugas que dentro de él se
manifiestan.

NOTAS

(1) La doctrina que ha estudiado el te-
ma de los regimenes especiales en su glo-
balidad no es mucha. Hacia el afio 72 se
publicaron dos trabajos, relativamente cor-
tos, al respecto, uno del Prof. Bayon Cha-
coOn y otro mio, que venian a coincidir
en una valoracion negativa de la formula
«regimenes especialesy, como pieza del
sistema. En la actualidad el tema ha sido
exhaustivamente reelaborado por B. Gonza-
lo, F. Ferreras, E. Gonzalez-Sancho, P. de
la Pefia y J. |. Tejerina (en su obra colec-
tiva La estructura actual de la Seguridad
Social espaiiola y su reforma) con los
mismos resultados de valoracion que ya se
habian alcanzado. Por su parte, el profe-
sor de la Villa Gil ha realizado, y dirigido,
trabajos de investigacion globales en el
campo concreto del régimen especial de los
funcionarios publicos.

A su vez, el tema, en su vertiente inter-
nacional y «comparaday, ha sido abordado
también por la CEE en Les Regimes spe-
ciaux de Securité Sociale dans les Pays de
la Communauté Economique Européene,
1971-72 con anélogos resultados de valora-
cion negativa.

(2) GonzaLo y otros, La estructura ac-

tual..., op. cit.





