EVOLUCION
DEL DERECHO DE

LA SEGURIDAD SOCIAL

En el presente articulo de Federico Duran Lopez, Fermin
Rodriguez Saiiudo y Antonio Martin Valverde se analiza
el proceso de formacion del ordenamiento espafiol de la
Seguridad Social, distinguiendo tres grandes etapas:

la Ley de Bases de la Seguridad Social de 1963 y su
desarrollo, la evolucion del sistema durante los afios 70
(Ley de Financiacion y Perfeccionamiento de 1972 y nuevo
texto refundido de la Ley General), y la «adaptacion»

del sistema de Seguridad Social a la crisis econémica en

los primeros afos 80. Desde el punto de vista normativo,
las criticas a este proceso se centran fundamentalmente

en la afirmacién de que las sucesivas reformas legales no
han estado bien planteadas en sus origenes ni bien resueltas
en su desarrollo. Se forma asi una legislacién de aluvion,

de dimensiones injustificadamente excesivas, en la que se
dificulta el conocimiento del derecho vigente y se permiten
practicas de desconocimiento sistematico de la jerarquia
normativa, provocando la indefension de los sujetos
protegidos y alentando innecesariamente la conflictividad.
En base a todo ello, se plantea la necesidad de una
codificacion del derecho de la Seguridad Social, cuyas
lineas maestras giran en torno a la subsanacion de las
deficiencias formales del mismo, a la reorganizacion de las
competencias normativas, a la articulacion en un mismo
cuerpo legal de las sucesivas reformas legislativas, haciendo
de él una auténtica «Ley Generaly, y a la reagrupaciéon

de las normas de desarrollo en un nimero muy reducido

de reglamentos generales y de disposiciones organicas

y estatutarias.

A fundacién del ordena-
miento espafiol de la Se-
guridad Social, tal como
se nos aparece hoy configura-
do, se remonta, como es sabi-
do, a la Ley de Bases de Segu-
ridad Social de 1963. En ella se
encuentra, en efecto, el mo-
mento fundacional del actual
sistema espafiol, de Seguridad
Social, no so6lo porque traté de
introducir un minimo de organi-
cidad en un panorama protector
que adquiria dimensiones de

1. LA FORMACION
DEL ORDENAMIENTO
ESPANOL DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

1.1. La «fundaciony del nuevo
sistema de Seguridad
Social en la década
de los sesenta: la Ley
de Bases de Seguridad
Social y su desarrollo

complejidad dificilmente abarca-
bles, sino también porque mar-
c6 directrices que imponian una
nueva vision de la prevision so-
cial, y porque ordené y sistema-
tiz6 el «complejo» normativo
anteriormente existente. La su-
presion del «lucro mercantily en
la ordenacién de la Seguridad
Social (base primera, 1), la uni-
ficacion de prestaciones econo-
micas provinentes de distintas
contingencias (base quinta), la
ampliacion del campo subijetivo
de aplicacion, con inclusion de
personas no comprendidas en
la categoria de trabajadores por
cuenta ajena (base segunda),
la distincion entre régimen ge-
neral y regimenes y sistemas
especiales (base tercera), y la
nueva configuracion de las con-
tingencias protegidas, fueron
quizas los puntos mas salientes
de aquella ley. Respecto de la
cual también hay que recordar
el inicio de una dilatada y com-
pleja etapa de transitoriedad,
fuente de problemas y de obs-
taculos para futuros intentos
de racionalizacion.

El desarrollo articulado de la
Ley de Bases de 1963 se plasmo
en dos textos normativos apro-
bados por sendos Decretos de
21 de abril de 1966. El segundo
de ellos, conocido usualmente
con el nombre de Ley de Proce-
dimiento Laboral, no fue otra
cosa que una refundicién de la
disposicion basica en la materia
que sirvié para introducir en la
misma las reformas en los pro-
cesos de Seguridad Social pre-
vistas en la Ley de Bases. Su
incorporacion al proceso de re-
forma del ordenamiento de la
Seguridad Social durante los
afios sesenta fue, por tanto,
accidental y forzada, por cuan-
to el contenido de la Ley de
Procedimiento Laboral desbor-
da claramente el ambito propio
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de dicho ordenamiento. En la
formaciéon del panorama norma-
tivo de la Seguridad Social, po-
demos, pues, prescindir de mas
consideraciones acerca de este
«texto articulado segundo» de
la Ley de Bases del 63, que si-
gui6é después, por lo demés,
su propia trayectoria, siendo
sustituido por el Decreto de 17
de agosto de 1973 (que todavia
se presenta, sin embargo, como
texto articulado segundo de la
Ley 24/1972, de 21 de junio, de
financiacion y perfeccionamien-
to de la acciéon protectora del
Régimen General de la Seguri-
dad Social), y posteriormente
por el vigente texto refundido
aprobado por R. D. Legislativo
1.568/1980, de 13 de junio.

El texto articulado primero,
en cambio, que se ha venido
denominando Ley de Seguridad
Social (1966), contenia exclusi-
vamente preceptos de esta ra-
ma del Derecho. La Ley, que
supone la puesta en marcha
efectiva de la reforma del afo
63 (1), se dividia en dos grandes
titulos: en el titulo | se encon-
traban las normas generales del
«sistema de la Seguridad So-
cialy, esto es, del ordenamiento
de la Seguridad Social consi-
derado en su conjunto; en el ti-
tulo Il se incluian las normas del
Régimen General de Seguridad
Social, considerando tal el apli-
cable a los trabajadores por
cuenta ajena de la industria y
los servicios, y adoptandolo co-
mo modelo y punto de referen-
cia de los demas. Para comple-
tar el cuadro de disposiciones
con fuerza de ley que arrancan
del texto basico de 1963, hay
que tener en cuenta también a
la Ley de Seguridad Social Agra-
ria de 31 de mayo de 1966, y a
la Ley de Seguridad Social de
los trabajadores del mar de 30
de diciembre de 1969, si bien la

vinculacion de las mismas con
la Ley de Bases no responde a
la mecanica de la delegacion le-
gislativa, sino a conexiones mas
externas y flexibles.

De la Ley de Bases de 1963
parten, pues, estas tres leyes,
que articulan y dan cuerpo, al
maximo nivel normativo, al nue-
vo sistema de Seguridad Social
que se comienza a disefiar. Este
primer escalon de disposiciones
legales sustantivas de Seguri-
dad Social comenz6 a ser com-
plementado, en los meses si-
guientes a su respectiva apari-
cibn, por una serie muy nume-
rosa de reglamentos, que van
haciendo «descendery» la refor-
ma y van engrosando el nucleo
normativo de la Seguridad So-
cial. Siguiendo la pauta de pro-
duccion normativa «en casca-
day prevista en la propia Ley de
Bases de 1963, este despliegue
reglamentario tuvo lugar inicial-
mente en dos fases o escalones
distintos. Primero vinieron los
llamados «reglamentos genera-
les», aprobados por Decreto,
que abarcaban un amplio espa-
cio de materias —en el Régi-
men General, régimen econo-
mico - financiero, prestaciones
econdmicas, asistencia sanitaria
y ordenacion de los servicios
médicos, faltas y sanciones; el
Reglamento General del régi-
men agrario, de 23 de febrero
de 1967, el Reglamento General
del régimen del mar, de 9 de
julio de 1970—. Después vinie-
ron las denominadas «normas
de aplicaciéon y desarrolloy», apro-
badas por orden ministerial, que
se referian a parcelas norma-
tivas méas reducidas o mas con-
cretas —asi, en el propio Ré-
gimen General, la orden que re-
gulé el campo de aplicacion, afi-
liacion, cotizacion y recaudacion
en periodo voluntario, la que
regulé la colaboracion de las

empresas en la gestion, y las
respectivas o6rdenes que regula-
ron los distintos sectores de
accion protectora: vejez, inca-
pacidad laboral transitoria, in-
validez, desempleo, muerte y
supervivencia, prestaciones fa-
miliares, asistencia social —.
También en el régimen especial
agrario y en el régimen del mar
este segundo tipo de reglamen-
tos esté presente, por lo que en
estos tres regimenes, el esque-
ma normativo al que nos hemos
referido es facilmente identifi-
cable. Conviene advertir, sin
embargo, que el cuerpo de nor-
mas reglamentarias estd mucho
mas desarrollado en el Régimen
General que en los citados regi-
menes especiales, y la explica-
cion de ello es simple: las nor-
mas reglamentarias de estos re-
gimenes especiales remiten con
mucha frecuencia a las del Ré-
gimen General, convirtiéndose
éste en un repertorio de férmu-
las normativas a utilizar en los
casos en los que no resulta pre-
vista una regulacion peculiar en
aquéllos.

Ademas de con las normas
reglamentarias que acabamos
de resefar, el conjunto norma-
tivo de la Seguridad Social fue
engrosandose paulatinamente
con una serie de disposiciones
de creacion y regulacion de re-
gimenes especiales de Seguri-
dad Social para grupos de po-
blacion no comprendidos (o ex-
presamente excluidos) de los
campos de aplicacion de los re-
gimenes general, agrario y del
mar (con independencia de que
el campo de aplicaciones del Ré-
men General fuese también am-
pliandose, incluyendo en el mis-
mo, por ejemplo, mediante De-
creto, a los reclusos que reali-
zasen trabajos penitenciarios re-
tribuidos o a los socios traba-
jadores de cooperativas de pro-

179



duccion). La articulacién en el
ordenamiento de la Seguridad
Social de estos regimenes es-
peciales de creacion extralegis-
lativa (el de representantes de
comercio y el de trabajadores
ferroviarios, creados en 1967;
el de la mineria del carbén y el
del servicio doméstico, creados
en 1969; los de trabajadores
autonomos, artistas y escrito-
res, creados los tres en 1970; y
el de toreros, creado en 1972),
fue y sigue siendo mucho mas
simple que la de los regimenes
sustentados en una disposicion
de rango legal. En primer lugar,
porque la técnica de regulacion
por remision al régimen general,
cuya presencia acabamos de se-
falar en estos ultimos, se uti-
liza en los regimenes creados
por Decreto de una manera
mucho mas sistematica e inten-
siva. Y en segundo lugar, por-
que a estos regimenes especia-
les les resulta directamente apli-
cable, sin mediaciones, el blo-
que normativo constituido por
el titulo | de la Ley de Seguri-
dad Social de 1966.

A todos estos elementos del
sistema normativo de la Seguri-
dad Social habria que afiadir,
para completar el panorama ge-
neral de esta primera etapa de
formacién del mismo (junto al
denominado «seguro escolary),
los residuos no eliminados de la
legislacion anterior a la Ley de
Bases, entre los que destaca-
ban fragmentos importantes de
la regulacién de los riesgos pro-
fesionales: accidentes de tra-
bajo y enfermedades profesio-
nales. En efecto, como es bien
sabido, la remodelacion de la
Seguridad Social de los afios
sesenta, en los momentos fun-
dacionales del nuevo sistema,
no consiguié extinguir de una
manera total el ordenamiento
anterior. Aunque probablemen-

te la intencion inicial del legisla-
dor fuera ésta, las dificultades
técnicas de una operacion de
tal envergadura impidieron la
demolicion o la refundicion com-
pletas de la situacion normativa
existente hasta entonces, sien-
do el nucleo de los riesgos pro-
fesionales, al que nos hemos
referido, el que mas se resistio,
precisamente por su mayor con-
solidacion historica, a la desapa-
ricion o a la incorporacion a los
nuevos textos.

1.2. La evolucion del sistema
durante los anos setenta:
la Ley de Financiacion
y Perfeccionamiento y
el nuevo texto refundido
de la Ley General de la
Seguridad Social

Completado, en alguna me-
dida, el desarrollo de la Ley de
Bases, nos encontramos ante
un cuadro normativo de la Se-
guridad Social, sucintamente
expuesto, que aun subsiste, al
menos en lo esencial, si bien
con importantes alteraciones y
adiciones que tienen lugar en la
década de los setenta y a las
que vamos seguidamente a re-
ferirnos.

Entre las adiciones, la mas
notoria e importante es, sin du-
da, la incorporacion al sistema
de la Seguridad Social, prime-
ro, de los regimenes de funcio-
narios civiles del Estado y de las
Fuerzas Armadas, incorporacion
que se produce en 1975, tras
muchos anos de espera desde
el anuncio de la misma en la
propia Ley de Bases de 1963,
y, después, del régimen de fun-
cionarios de la Administraciéon
de Justicia, en 1978, en cum-
plimiento de la disposicion adi-
cional segunda de la Ley de Se-
guridad Social de los funciona-

rios civiles del Estado. Como es
facilmente comprobable, las le-
yes de creacion de los regime-
nes de funcionarios civiles y
militares, y en menor medida
el Decreto-Ley regulador del ré-
gimen especial de los funciona-
rios de la Administracion de
Justicia, marcan una clara ten-
dencia a la difuminacién de sus
caracteres diferenciales. De to-
das maneras, estos regimenes
siguen siendo mas refractarios
a la adopcion de los esquemas
normativos clasicos del sistema
de la Seguridad Social que to-
dos los demas regimenes espe-
ciales: buena prueba de ello es
la subsistencia, como sectores
de acciéon protectora no asimi-
lados en dicho sistema, de las
«clases pasivasy y de la «ayuda
familiary.

De todas formas, la novedad
mas importante del ordena-
miento de la Seguridad Social
en la década de los setenta,
fue desde luego, la sustitucion
de la Ley de Seguridad Social
de 1966 por la Ley General de
la Seguridad Social de 1974,
fenébmeno que se reproduce tam-
bién en términos similares en
los otros dos regimenes espe-
ciales de creacion legislativa, en
los que las leyes anteriormente
citadas de 1966 y 1969 fueron
reemplazadas por sendos textos
refundidos de 23 de julio de 1971
para el régimen agrario, y de 30
de agosto de 1974 para el ré-
gimen del mar. Igualmente, en
varios otros de los restantes
regimenes especiales se pro-
duce también la sustitucién del
texto basico regulador de los
mismos. Asi, en el régimen de
los artistas (1975), de los tore-
ros (1978 primero, y después
1981), de los representantes de
comercio (1975), de los traba-
jadores ferroviarios (1974) y de
la mineria del carbon (1973).
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(Por otra parte, el panorama de
los regimenes especiales de crea-
cion extralegislativa se completa
en 1979 con el de los jugadores
profesionales de fiitbol).

El origen de estos cambios
(salvo el del régimen especial
de los toreros, determinado por
la anulacion por el Tribunal Su-
premo, sala 4.2, en sentencia
de 27 de diciembre de 1976, del
Decreto 1.600/1972, de 8 de ju-
nio; la posterior sustitucion de
la nueva normativa en 1981 se
justifica por un intento de acer-
camiento a la normativa del ré-
gimen general) hay que buscar-
lo en las reformas legales del
ordenamiento de la Seguridad
Social que tuvieron lugar en los
primeros afios setenta. Concre-
tamente, por lo que respecta al
régimen general, al que nos
vamos a cefiir exclusivamente
en las consideraciones que si-
guen, en la Ley (llamada de «fi-
nanciaciéon y perfeccionamiento»
de la accion protectora del re-
gimen general de la Seguridad
Social) de 21 de junio de 1972.
Esta ley marca un hito impor-
tante en la evolucion normativa
del sistema de la Seguridad So-
cial creado a partir de la Ley de
Bases de 1963.

La Ley de Financiacién y Per-
feccionamiento, sobre la base
de la experiencia adquirida en el
primer periodo de reparto del
nuevo sistema de Seguridad
Social, se propone la modifica-
cion de la Ley de Seguridad
Social de 1966, sobre todo en
materia de financiacién y en re-
lacion con la proteccion dispen-
sada por determinadas contin-
gencias. En el terreno econé-
mico, destaca sobre todo la co-
tizacion en base a salarios rea-
les (si bien previéndose bases
maximas) y la revalorizacién de
las prestaciones econdmicas de

larga duracién, para el mante-
nimiento del poder adquisitivo
de las mismas. La reforma, en
cuanto a la perspectiva formal
que ahora nos interesa, se rea-
liza sin embargo de la forma
maés complicada desde el punto
de vista normativo: no se pro-
duce la modificacion puntual
de la Ley de Seguridad Social
de 1966, ni la sustitucion de
aquellos preceptos de la misma
afectados por la reforma, sino
que se exponen articuladamen-
te los nuevos principios, las
nuevas normas financieras y los
nuevos contenidos de la accion
protectora, y se da mandato al
Gobierno para la elaboracion de
un nuevo texto refundido de la
Ley de Seguridad Social (asi
como de las leyes que regulan
los regimenes agrario y del mar).
Por otro lado, las potestades
reglamentarias previstas en la
Ley de Seguridad Social de 1966
se entienden ahora referidas al
desarrollo de la Ley de Finan-
ciacion y Perfeccionamiento, y
finalmente, desde el punto de
vista del proceso de formaciéon
del ordenamiento de la Segu-
ridad Social, se abre también
un nuevo periodo de transito-
riedad que acentla el grado de
complejidad del panorama nor-
mativo de la misma; no en vano
la reforma se plantea como «gra-
dual y progresivay, «para no per-
turbar el desarrollo de la eco-
nomia», como rezaba el pream-
bulo de la propia Ley, debiendo
las nuevas medidas introducidas
por la misma alcanzar su pleni-
tud al final del nuevo periodo
de reparto proximo a iniciarse
en los momentos de su promul-
gacion.

La actividad reglamentaria que
seria de prever tras la entrada
en vigor de la Ley de Financia-
cion y Perfeccionamiento, no
ha tenido sin embargo, en gran

» cionales no residentes en Espa-

medida, lugar. Con la excep-
cion de algunas normas sobre
prestaciones economicas (De-
creto 1.646/1972, de 23 de ju-
nio, y Orden de 31 de julio de
1972), el «impacto» de la nueva
ley en los escalones reglamen-
tarios no ha sido, ni con mucho,
el que deberia haber sido. (El
propio Decreto y la Orden cita-
dos se presentan como regula-
cion «provisional» para dar cum-
plimiento a lo previsto en la ley
hasta la aparicion de los nuevos
reglamentos, aun por emanar).
Incluso algin aspecto importan-
te de la Ley General de la Segu-
ridad Social de 1974 carece aln
del adecuado desarrollo a nivel
reglamentario (como sucede en
relacion con la responsabilidad
en orden a las prestaciones, re-
gulada en el art. 96), lo que
exige la «recuperaciony» de frag-
mentos normativos de la legis-
laciéon sustituida.

Por lo demas, la evolucién
normativa posterior a la Ley
General de la Seguridad Social,
en el resto de la década de los
setenta (aunque algunas de las
modificaciones que seguidamen-
te se resefan se producen ya en
los primeros anos ochenta), pre-
senta, como aspectos més sa-
lientes, el desarrollo de los regi-
menes especiales (sobre todo
mediante la ampliaciéon de su
acciéon protectora por la via de
las mejoras voluntarias); la am-
pliacion del ambito subjetivo de
cobertura del sistema, mediante
la incorporacion de nuevos co-
lectivos al régimen general (fun-
cionarios o empleados espafio-
les de organizaciones interna-

fa, clero diocesano de la Iglesia
catolica, diputados y senadores)
y sobre todo al régimen especial
de trabajadores auténomos (eco-
nomistas, veterinarios, agentes
de la propiedad industrial, agen-
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tes y comisionistas de aduanas,
religiosos y religiosas de la Igle-
sia catolica, titulados mercan-
tiles; antes se habian incorpo-
rado los graduados sociales y
los agentes de seguros) (en el
régimen de representantes de
comercio se han incluido tam-
bién los agentes comerciales
trabajadores por cuenta ajena);
la modificacion de las estructu-
ras de gestion (R. D.-L. 36/
1978, de 16 de noviembre) y la
introduccién del principio de la
unidad de caja mediante la Te-
soreria General; la subsistencia
de la situacion de dispersion
normativa de los riesgos profe-
sionales (con un nuevo cuadro
de enfermedades profesionales
que practicamente incorpora la
lista europea, aunque sigue sin
instaurarse el sistema mixto pa-
ra su indemnizacion); y la mo-
dificacion de las normas de co-
tizacion del régimen agrario (co-
tizaciobn por jornadas reales o
efectivamente realizadas). Todo
ello, junto evidentemente a to-
da la producciéon normativa de
«detalle» y a las disposiciones
de reproduccién periodica, au-
menta cuantitativamente el vo-
lumen normativo de la Segu-
ridad Social, sin alterar sustan-
cialmente su estructura y sin
afectar en lo esencial al «mode-
lo» a partir del que se orga-
niza el sistema tras la Ley de
Bases de 1963.

1.3. La «adaptacion»
del sistema de Seguridad
Social a la crisis
economica en los
primeros anos ochenta

Los datos mas recientes de la
evolucién normativa del sistema
de la Seguridad Social, nos re-
velan el mantenimiento de aque-
lla estructura y de este modelo,

con una serie de adaptaciones
parciales, en su mayor parte o
en sus aspectos mas significa-
tivos, determinadas o explica-
bles por la crisis econdémica
que afecta, como no podia ser
menos, a dicho sistema (aun-
gue no hay que olvidar tampo-
co las modificaciones que para
la estructura normativa y de
gestion de la Seguridad Social
puedan derivar de la nueva con-
figuracion territorial del Estado).
Si nuestro ordenamiento no es-
capa a la critica de lentitud que
ha sido dirigida al proceso legis-
lativo de la mayor parte de los
paises (2), que explica la esca-
sez y el retraso en la adopcidn
de medidas, incluso de urgen-
cia, adaptadas a las nuevas con-
diciones economicas, algunas
respuestas parciales a las mis-
mas se han ido, sin embargo,
instrumentando. En ese senti-
do, destacan las nuevas normas
sobre inspeccién y recaudacion,
encaminadas a luchar contra las
bolsas de fraude fomentadas
por las manifestaciones de «eco-
nomia sumergida» que encuen-
tran 6ptimo caldo de cultivo en
las nuevas condiciones econémi-
cas derivadas de la crisis, asi co-
mo las diversas medidas de con-
cesion de moratorias, aplaza-
mientos y bonificaciones en la
cotizacion. Por otro lado, tam-
bién la nueva normativa sobre
jubilacion ha de ser interpre-
tada en esta clave, asi como
la cotizaciébn por horas extra-
ordinarias (y el recargo pos-
terior de la misma), rompien-
do el criterio al respecto de
la Ley de Financiacion y Per-
feccionamiento, y, sobre todo,
la nueva regulacion del desem-
pleo. Esta Ultima es, sin duda,
la modificacién reciente mas im-
portante del sistema normativo
de la Seguridad Social, y tam-
bién desde el punto de vista for-
mal, que ahora fundamental-

mente nos interesa, plantea re-
levantes problemas. En ella, jun-
to a las normas dirigidas al con-
trol del fraude y a la amplia-
cion de las prestaciones (a los
trabajadores agricolas fijos v,
durante 1982, a los no subsi-
diados, mediante el Fondo Es-
pecial de Proteccion al Desem-
pleo), destaca sobre todo la Ley
Bésica del Empleo, en la que
llama la atencién la unificacion,
por primera vez, en un mismo
texto legal, del tratamiento nor-
mativo de la politica de empleo,
de la colocacion y de la protec-
cion del desempleo, derogando,
en cuanto a este Gltimo aspec-
to, la base duodécima de la Ley
de Bases de 1963, el capitulo 11
de la Ley General de la Segu-
ridad Social y otras normas so-
bre el tema (dictandose poste-
riormente un nuevo reglamento
de prestaciones de desempleo.
La Ley Basica del Empleo dero-
ga también, curiosamente, vy
ello sirve como manifestacion
del dificil quehacer legislativo
en la situacién de marasmo nor-
mativo existente a la que mas
adelante nos referimos, el De-
creto de 2 de noviembre de 1972
sobre politica de empleo, que
ya habia sido derogado por el
Real Decreto 696/1980, de 14
de abril). Se extrae asi la regu-
lacién del desempleo, en alguna
medida, del cuerpo normativo
de la Seguridad Social, y su
gestion se separa también de la
estructura de gestion de la mis-
ma, tratando de conectar asi
con aquellas experiencias en las
que ha triunfado una légica uni-
taria, de consideracion conjunta
del empleo y del desempleo
(como sucede sobre todo en
Alemania, donde desde 1969 se
coordina en una sola ley, la
Arbeitforderunggesetz, tanto el
seguro contra el paro como las
medidas de promocion de la
formacién profesional y de
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readaptacion profesional de los
trabajadores afectados por la
«movilidady).

2. CRITICA
DEL PROCESO
DE FORMACION
NORMATIVA
DEL SISTEMA
DE LA SEGURIDAD
SOCIAL

Este proceso de formaciéon
normativa sucintamente expues-
to, presenta evidentes flancos
a la critica, como ya se des-
prende de algunas considera-
ciones que hemos venido reali-
zando. Considerando como pun-
tos fundamentales de la evolu-
cion normativa de la Seguridad
Social la formacién del sistema
a partir de la Ley de Bases, su
reforma tras la Ley de Financia-
cion y Perfeccionamiento vy, al-
timamente, aunque a un nivel
distinto, la reestructuraciéon de
la proteccion del desempleo,
cuya pieza clave es la Ley Basi-
ca del Empleo, podemos con-
cretar en torno a ellos algunas
criticas puntuales para realizar
posteriormente algunas consi-
deraciones de indole mas ge-
neral.

En relaciobn con la Ley de
Bases de 1963, la critica funda-
mental, desde el punto de vista
normativo en que nos estamos
desenvolviendo, quizas deba ser
el no haber previsto las dificul-
tades para la reabsorcion de to-
do el ordenamiento anterior y
no haber por tanto planteado
las medidas necesarias para ello,
permitiendo la subsistencia par-
cial de las normas reguladoras
de los riesgos profesionales, de
engarce complicado, por lo de-
mas, con la normativa del sis-

tema al respecto. Por otra parte,
también debe merecer criticas la
permision de creacion de regi-
menes especiales por decreto,
asi como —aunque quizas fue-
se en parte obligada— la aper-
tura de un complicado proceso
de transitoriedad, fuente de pro-
blemas para la clarificacion del
panorama normativo posterior.

En cuanto a la Ley de Finan-
ciacion y Perfeccionamiento, sin
entrar ahora en una valoracion
a fondo de la misma, que plan-
tea otros problemas y que ex-
cede del proposito que preten-
demos, es preciso reconocer,
desde el punto de vista estricta-
mente formal del procedimiento
de producciéon normativa, que
la reforma legal que supuso ni
estuvo bien planteada en sus
origenes ni estuvo tampoco bien
resuelta en su desarrollo. No es-
tuvo bien planteada, porque el
contenido normativo de la Ley
de 21 de junio de 1972 podia
haberse recogido de una mane-
ra mas facil en una ley de re-
formas parciales de la Ley de
Seguridad Social de 1966, sin la
complicacién y el rodeo de un
nuevo texto articulado. Y no es-
tuvo, sobre todo, bien resuelta
en su desarrollo, porque el im-
pacto de la nueva ley en los es-
calones reglamentarios inferiores
no se tradujo ni se ha traducido,
hasta el momento, en una nueva
redaccion del Reglamento Gene-
ral de Prestaciones Econdmicas,
ni de las distintas 6rdenes de
aplicacion y desarrollo en mate-
ria de accion protectora. Como
consecuencia de ello, se pro-
duce un desajuste, que todavia
subsiste, entre disposicion legal
y normas complementarias, que
es, sin duda, una de las defi-
ciencias formales mas acusadas
del ordenamiento de la Seguri-
dad Social, deficiencia que lleva
aparejado un inconveniente prac-

tico nada desdefiable: la dificul-
tad de conocimiento del Dere-
cho vigente en aquél aspecto
que deberia ser mas accesible a
los destinatarios de las normas,
es decir, en el aspecto de las
prestaciones. Por otra parte,
con la Ley de Financacion vy
Perfeccionamiento, como diji-
mos, se abre un nuevo periodo
de transitoriedad que afade di-
ficultades a las ya existentes al
respecto.

Finalmente, en cuanto a la
reforma de la regulacion del
desempleo, que se centra fun-
damentalmente en la Ley Basica
del Empleo, las criticas han de
partir del propio origen de la
Ley: en la situaciébn normativa
de la Seguridad Social, no pa-
rece lo mas adecuado proce-
der a una reforma de esta im-
portancia por la via de una en-
mienda a la totalidad, con texto
alternativo, a un proyecto de
ley de la oposicion, que, como
se sabe, es el origen de la ac-
tual Ley Basica del Empleo.
Ello alienta la sospecha de una
cierta precipitacion y determina
la ausencia de una adecuada
conexion de la reforma con el
conjunto normativo del sistema
de la Seguridad Social, sin la
necesaria visiobn organica y de
conjunto, por tanto, que debe-
ria haber presidido la misma.
Asi, no se plantea una modifi-
cacion del titulo correspondien-
te a la proteccion del desem-
pleo de la Ley General de la
Seguridad Social, sino que se
procede a una nueva regulacion
del tema, parte de la cual dero-
ga dicho titulo, asi como la
base duodécima de la Ley de
Bases de 1963, y otras normas
referentes a la misma contin-
gencia. Por otro lado, se trata
de extraer la regulacion del
desempleo del campo de la Se-
guridad Social, conectadndola
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con la politica de empleo y con
la normativa sobre colocacion.
Esta opcion, a la que ya nos he-
mos referido, resulta discutible,
existiendo argumentos en pro y
en contra de la misma. Pero, en
todo caso, si se realiza, no debe
de hacerse de forma incompleta
como se ha hecho: el Regla-
mento de prestaciones de des-
empleo es una norma claramen-
te incluible en el nucleo nor-
mativo de la Seguridad Social,
y la propia Ley Basica del Em-
pleo considera el desempleo co-
mo una contingencia protegible
en la perspectiva del sistema
protector de la Seguridad So-
cial, manteniéndose, por lo de-
mas, la estructura de la cotiza-
cion y la recaudacion de la mis-
ma conjuntamente con las res-
tantes contribuciones sociales
(aunque la cuota de desempleo
se atribuya al INEM). Ello de-
termina que el INEM, que no
tiene el caracter de entidad ges-
tora de la Seguridad Social, es-
té gestionando una contingen-
cia protegida por la misma, lo
que exige mantener un impor-
tante flujo de informaciones en-
tre el Instituto y las entidades
gestoras de la Seguridad Social.
Sin olvidar tampoco los flujos
financieros, porque en las actua-
les condiciones de empleo la
financiacioén por via contributiva
del seguro de desempleo es cla-
ramente insuficiente.

Desde un punto de vista mas
general, las criticas que pueden
realizarse al proceso de forma-
cion normativa del sistema de la
Seguridad Social son ya facil-
mente identificables. En primer
lugar, la subsistencia del desajus-
te formal, a que nos hemos re-
ferido, entre disposiciones lega-
les y normas complementarias,
gue genera amplias dosis de in-
seguridad juridica y dificulta el
conocimiento del derecho vi-

gente, sobre todo en relacion
con las prestaciones.

Junto a esta evidente anoma-
lia, otra caracteristica de la evo-
lucion del ordenamiento de la
Seguridad Social que interesa
resaltar criticamente, es el man-
tenimiento, e incluso la acelera-
cion, de su movilidad normativa.
Esta movilidad del derecho de la
Seguridad Social se debe, por
un lado, al crecimiento regla-
mentario de algunas parcelas
del mismo, como las de esta-
tutos de personal, servicios so-
ciales y entidades gestoras; vy
de otro, a la gran inestabilidad
de este sector del ordenamien-
to, que se manifiesta en las
continuas sustituciones y nue-
vas redacciones de articulos y
disposiciones completas de las
normas reglamentarias iniciales.

Estos fenbmenos normativos,
sin abandonar la perspectiva
formal de las fuentes en la que
nos venimos moviendo, sugie-
ren diversas criticas. La primera
de ellas es que el crecimiento
en volumen del ordenamiento
de la Seguridad Social es segu-
ramente excesivo, y no Sse ex-
plica enteramente por necesi-
dades de regulacién sino por
defectos de técnica normativa.
Las dimensiones elefantiasicas
del ordenamiento de la Seguri-
dad Social, en muchas ocasio-
nes, estan injustificadas, y difi-
cultan el conocimiento del de-
recho vigente y permiten prac-
ticas de desconocimiento siste-
matico de la jerarquia norma-
tiva, al mismo tiempo que pro-
vocan la indefensién de los su-
jetos protegidos y alientan inne-
cesariamente, con los costos
consiguientes, la litigiosidad. Si
se redujera el namero de regla-
mentos de prestaciones y se
suprimieran en las disposiciones
reglamentarias las reiteraciones
de preceptos legales (haciendo

desaparecer repeticiones norma-
tivas a distintos niveles jerarqui-
cos), si se identificara el tronco
comun de distintas regulaciones
particulares, si la regulacion de
los regimenes especiales se limi-
tara estrictamente a lo que es
particular de cada uno de ellos
y si se rebajara drasticamente
el nimero de estatutos de per-
sonal (lo que en la nueva es-
tructura de gestion debe, al me-
nos en parte, necesariamente
hacerse), el sistema normativo
de la Seguridad Social se veria
podado de mucha hojarasca inu-
til y reducido a dimensiones mas
accesibles y proporcionadas.

Por otra parte, y esta es una
critica mas bien al «estilo» de
regulacion de la Seguridad So-
cial, tampoco aparece entera-
mente justificada la fuerte ines-
tabilidad de la misma, reflejada
en los continuos cambios de
redaccion a los que aludiamos
més arriba (y que, dicho sea de
paso, contrasta agudamente con
la falta de renovacion de los re-
glamentos de prestaciones del
Régimen General y con la falta
de desarrollo reglamentario de
algunos aspectos de la Ley Ge-
neral de la Seguridad Social, a
que también nos referiamos an-
teriormente). No se trata de de-
fender aqui una imposible, y se-
guramente inconveniente, peren-
nidad normativa en materia tan
sensible a multiples factores so-
cioeconOémicos y tan influencia-
da en algunos aspectos por la
coyuntura. Pero no puede ocul-
tarse tampoco que la inestabili-
dad del ordenamiento de la Se-
guridad Social se debe en mu-
chos casos a regulaciones pre-
cipitadas que reclaman una re-
vision cuando se advierten los
problemas que genera su pues-
ta en practica. Ha faltado, en
suma, el esfuerzo de reflexion y
formulacion que, sin perjuicio
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de otras reformas mas profun-
das, hubiera permitido una ac-
tualizacion reglamentaria de la
Seguridad Social mas completa
y sistematica y menos intermi-
tente y apresurada de la que se
ha producido en realidad.

La codificacion del derecho
de la Seguridad Social tiene
que tender, l6gicamente, a su-
primir esos defectos, impidien-
do la continuacion de la «legis-
lacién de aluvién» que, inevita-
blemente, a partir de ciertos ni-
veles, se autoalimenta, provo-
cando la incapacidad de los
poderes publicos de proceder a
una reforma en profundidad y
racionalizadora de la normativa
vigente. Vamos a ver, seguida-
mente, cuales habrian de ser las
lineas maestras de esa necesaria
labor de codificacion, que, inte-
resa resaltarlo, no es retardata-
ria de los proyectos de reforma
de la Seguridad Social, por
cuanto puede ser contextual a
los necesarios estudios actuaria-
les y econébmicos que permitan
afrontar, con las garantias sufi-
cientes, tales proyectos de refor-
ma, y puede asimismo ser si-
multanea a medidas de raciona-
lizacion y mejora en la gestion
del sistema, previas también a
reformas estructurales méas pro-
fundas.

3. LA CODIFICACION
DEL DERECHO
DE LA SEGURIDAD
SOCIAL

La necesidad de una labor
de codificacion del derecho de
la Seguridad Social, o al menos
de racionalizacion del sistema
normativo de la misma, aparece
claramente justificada a la luz
de las consideraciones anterio-
res. Sin embargo, la tarea de

reforma de las fuentes de la
Seguridad Social se nos presen-
ta enormemente complicada y
dificultosa. Desde un punto de
vista general, las lineas maes-
tras de esa reforma habrian de
ser las siguientes:

1. La subsanacion de las de-
ficiencias formales especialmen-
te notorias que hemos venido
indicando (desfase entre leyes y
reglamentos, pervivencia de re-
siduos normativos anteriores a
la Ley de Bases de 1963, etc.).

2. La reorganizacion de las
competencias normativas, de
forma que se aumente en las
proporciones adecuadas el es-
pacio de la reserva legal, y se
reduzcan paralelamente las atri-
buciones gubernativas y minis-
teriales.

3. La articulacion en un mis-
mo cuerpo legal de las sucesi-
vas reformas legislativas, ha-
ciendo de él, ademés, una autén-
tica «Ley Generaly.

4. La reagrupacion de las
normas de desarrollo en un
nimero muy reducido de regla-
mentos generales y de disposi-
ciones organicas y estatutarias.

En el «Codigo», por otra par-
te, habria quizds que mantener
la distincion entre el nivel legal
y el nivel reglamentario, de-
biendo en ese caso estar ocu-
pado el contenido fundamental
del mismo por una auténtica
«Ley Generaly de la Seguridad
Social, que fuese el auténtico
tronco comun de toda la nor-
mativa del sistema. Aparte de lo
anteriormente dicho, en esa Ley
General habria de procederse
necesariamente a lo siguiente:

e A la incorporaciéon de las
normas vigentes sobre riesgos
profesionales, reabsorbiendo asi
definitivamente los residuos nor-
mativos enquistados en la regu-

laciéon vigente. Ello no implica la
supresion de la consideracion
diferenciada de los riesgos pro-
fesionales, que debe mantener-
se al objeto de poder diferenciar
a su vez la normativa sobre pre-
vencion de riesgos y sobre coti-
zacion para la cobertura de los
mismos, en funcion de las ca-
racteristicas (de la «peligrosi-
dad» sobre todo) de los dis-
tintos sectores productivos.

e A la incorporacion del con-
tenido de la Ley Basica del Em-
pleo, en lo relativo a la protec-
cion del desempleo, reabsor-
biendo asi la legislacion de Se-
guridad Social la normativa re-
guladora de esta contingencia,
cada vez mas conectada, ade-
mas, con otras de las protegi-
das en el sistema de Seguridad
Social (sobre todo la vejez, da-
do que cada vez es mas fre-
ciente, por ejemplo, el adelanto
de la edad de jubiliaciéon de los
trabajadores desempleados).

® A la incorporacion de las
particularidades normativas de
todos los regimenes especiales
(suprimiendo como tal el de es-
tudiantes, y manteniendo del
mismo lo que en sustancia es:
una simple cobertura ampliada
del seguro de accidentes), rele-
gando a disposiciones concre-
tas exteriores al Cédigo la fija-
cion de normas de cotizacion y
administrativas, sobre todo, a
las que se reduce en ultima ins-
tancia la especialidad de mu-
chos «regimenes especiales» (en
la linea de la regulacion que se
ha establecido recientemente pa-
ra la Seguridad Social de los
trabajadores contratados a tiem-
po parcial).

Esta incorporacion de los re-
gimenes especiales, haria que
en la estructura de la Ley Ge-
neral se distinguieran, junto a
una serie de normas comunes,
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fundamentalmente dos grandes
capitulos o titulos: uno dedi-
cado a la Seguridad Social de
los trabajadores por cuenta aje-
na y otro dedicado a la Segu-
ridad Social de los trabajadores
por cuenta propia o autbnomos
(en la que se incluirian no solo
los de la industria y los servi-
cios, sino también los trabaja-
dores autébnomos agricolas y
del mar). (Para los funcionarios,
habria que mantener, al menos
en una primera etapa, una legis-
lacion diferenciada, si bien seria
conveniente también la elabora-
cion de una Ley General de la
Seguridad Social de la Funcién
Publica).

De todas formas, por mas
que la idea de una codificacion
general sea atrayente, y por
mucho que se quieran incluir en
el Codigo todos los datos nor-
mativos del ordenamiento de la
Seguridad Social, hay una serie
de cuestiones cuya regulacion
debe mantenerse fuera del mis-
mo, ya que presentan una in-
trinseca movilidad incompatible
en alguna medida con el Codi-
go. Asi debe suceder, por ejem-
plo, con las tarifas de primas y
con las normas de cotizacion.
Por otro lado, en relacion con
otras cuestiones deben instru-
mentarse mecanismos flexibles
que permitan una agil adaptacion
de su regulacion a la coyuntura:
asi, en relacion con la pres-
tacion por incapacidad laboral
transitoria, respecto de la cual
ha de preverse que sea en todo
caso suficiente, pero que pueda
adaptarse (autorizando para ello
expresamente al Gobierno) a las
circunstancias econémicas y so-
ciales imperantes. ldéntico me-
canismo de autorizacion al Go-
bierno puede preverse en otros
casos, entre ellos la actualiza-
cion de la lista de enfermedades
profesionales en funcion de las

circunstancias y del desarrollo
de los estudios y de las inves-
tigaciones al respecto.

Finalmente, parece convenien-
te la extraccion del tronco co-
mun de la regulacién de la Se-
guridad Social de todo lo rela-
tivo a la asistecia sanitaria, si
bien ello es algo que excede
con mucho de la simple pers-
pectiva de las fuentes, por cuan-
to se conecta con una reforma
sustancial que implica la escision
de la asistencia sanitaria del sis-
tema protector de la Seguridad
Social, mediante la instaura-
cion de un Servicio Nacional de
Salud, de ambito universal (cum-
pliendo, por lo demas, el man-
dato constitucional), en el que
desaparezca toda base contri-
butiva o profesional para la asis-
tencia prestada, y cuya gestion
se estructure sobre base terri-
torial o regional, conectando
asi con la nueva estructura te-
rritorial del Estado y con las
competencias atribuidas a las
Comunidades Auténomas.

NOTAS

(1) Sobre la evolucion normativa de la
Seguridad Social hasta 1977, cfr. el pro-
logo del Cédigo de la legislacion de Se-
guridad Social, elaborado por los mismos
autores de este articulo, Ed. Civitas, 1977.

(2) Cfr. P. FisHer, «La crise de la se-
curité sociale: dilemme international», en
Revue Internationale de Sécurité Sociale,
1978, n.° 4, pag. 405.
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