LA PARTICIPACION
SOCIAL EN LA GESTION

El problema de la participacion popular en la gestion

de la Seguridad Social se ha resuelto en la Gltima reforma,
segun Luis Enrique de la Villa Gil, con un resultado
regresivo. Si bien el autor acepta la necesidad de tal reforma
a raiz del restablecimiento de la libertad sindical (1977),

no comparte los que estima sus objetivos directos:

asegurar la mayoria empresarial y de la Administracion

en la composicion de los 6rganos de gobierno de las
Entidades Gestoras y reducir el &mbito de competencias

de tales 6rganos representativos, suprimiendo sus anteriores
poderes de decision. Critica, asimismo, la insuficiente
dotacion de mecanismos juridicos de que adolecen los
6rganos representativos de control, sélo a través de los cuales
es posible materializar éste. Se manifiesta contrario a la
opinion doctrinal mayoritaria, que ve a la Constituciéon
favorable a la ampliacion de los cauces participativos,
incorporando, junto a sindicatos y organizaciones
empresariales, otras formas no profesionales de organizaciéon
y asociacion ciudadana. Ello, sin perjuicio de aceptar

la posibilidad de incorporacién de esas nuevas vias

de representacion.

Concluye con un conjunto de propuestas de reforma
concretas inspiradas en el doble objetivo de desburocratizar
la gestiéon e incorporar a los beneficiarios a los procesos

de toma de decisiones, asegurando una gestion compartida

en mayor o menor grado.

... Gieb mir das wann du giebest
Verlier auch ich...

Martin Opitz

I. LA EUFORIA DE LA
PARTICIPACION

La participacion, entele-
quia social y politica de
nuestro tiempo, ha dado
lugar a un incontinente fenéme-
no de euforia (1) que no es, en
el fondo, sino una exageracion
de sus aplicaciones y efectos
razonables. La participacion (o
la participacion social) —férmu-
las ambas, como otras equiva-

lentes, desprovistas de nula uni-
vocidad— queda convertida en
diosa Pomona, auspiciadora de
los frutos y las flores, aunque,
cual su esposo Vertumno, se
presenta bajo todas las formas
y disfraces imaginables.

Esta pretendida panacea se
ha proyectado, como no, a los
sistemas nacionales de seguri-
dad social y con harta frecuen-
cia ha producido mas confusién
de ideas que resultado positi-
vo alguno, quiza por culpa de
haber entendido que un sistema
concreto de seguridad social (o,
en el origen, de seguro social)

con manifestaciones de partici-
pacion, es ya, de suyo, un buen
sistema de seguridad o de se-
guro social, cuando la experien-
cia demuestra que tal conclu-
sion es inaceptable. En teoria,
incluso, no hay obstaculo serio
para defender la excelencia de
un sistema dado de seguridad
social que no cuente con cau-
ces participativos inmediatos si
se trata de un micro(sistema)
que se desarrolla en el seno de
un (macro)sistema politico ver-
daderamente democratico, en el
que la soberania popular impo-
ne o decide la «dosis racional»
de seguridad social adecuada
en cada circunstancia, evita las
desviaciones en la cobertura y
controla eficazmente la utiliza-
cion de los recursos.

Con todo, la participacion en
los sistemas de seguridad social
se alienta con motivaciones va-
rias:

1.2 Como forma de conciliar
la publificacion de la seguridad
social con una cierta accion de
los particulares, histéricamente
desplazados de modo progresi-
vo de las funciones gestoras.

2.2 Como medio de neutra-
lizar carencias participativas del
(macro) sistema politico, por via
de un corporativismo controla-
do e inocuo.

3.2 Como bandera retérica
y huera, origen de t6picos y lu-
gares comunes tan frecuentes
como inGtiles desde una 6ptica
realista.

4.2 Como via para la pro-
mocion y defensa de intereses
concretos, incluso colectivos,
pero no necesariamente comu-
nes al conjunto de asegurados
o beneficiarios del sistema de
seguridad social de referencia.

5.2 Como cauce capaz de
operar un desarrollo progresista
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de la proteccion de las necesi-
dades sociales.

Cada una de estas motiva-
ciones, que, quiza, no pasan de
apuntar sucintamente las mas
conocidas, sin agotar el catalo-
go de las que podrian sistema-
tizarse con mayor atencion, en-
cuentra ejemplificaciones en la
practica y la evolucion de los
mecanismos de aseguramiento
en la realidad espafiola, que per-
mitirian un anélisis basado en el
protagonismo de casi todas ellas,
sucesiva y hasta simultanea-
mente.

2. Al lado de la euforia, la
participacion suele ir acompafia-
da de una considerable ambi-
gliedad conceptual e ideologi-
ca; en esa etiqueta standard,
dird Carinci (2), se cobija una
amplisima gama de modelos his-
toricos y de utopias que van
desde la mas refinada forma de
autogestion a la mas elemental
presencia en 6rganos desprovis-
tos de potestades decisorias. En
el &ambito de la empresa —que
es, en verdad, aquél en el cual
los programas de participacion
logran un significado mas visi-
ble— se acepta la existencia de
participacién «cuando los que
se encuentran por debajo de la
cuspide jerarquica asumen de-
terminadas funciones de direc-
ciony (3), y, por lo tanto, «com-
prende todas las modalidades
por medio de las cuales los tra-
bajadores influyen en las deci-
siones que toma la direcciony (4).
Tanto estos conceptos, como
las tipologias de participacion
(directa e indirecta; externa e
interna; conflictual, funcional y
gestionaria, institucional y ne-
gocial (5), entre las principales)
son sin dudas aplicables al area
de la seguridad social con mi-
nimas adaptaciones; y también
son trasplantables a este area
las valoraciones, las criticas vy

los comportamientos (identifica-
ciébn, apatia y alienacion (6), de
acuerdo con una categorizacion
lacida) que la participacion deja
tras de si, y cuyo estudio obli-
garia a un andlisis que no se
debe realizar aqui.

Il. HETEROGESTION
Y PARTICIPACION
EN LA
SEGURIDAD SOCIAL

1. El nacimiento escalonado
de los seguros sociales favore-
cio la gestion fraccionada de
ellos y, de modo inevitable, su
pluralidad. La propia concepcion
de los limites de la cobertura
(extendida so6lo a ciertos colec-
tivos de obreros) releg6 el pro-
tagonismo del Estado o de otras
Administraciones Publicas, y la
frecuente improvisacion de los
dispositivos explicd por si mis-
ma la a veces escasa especiali-
zacion de los gestores (empre-
sas, sindicatos, asociaciones
mutualistas, etc.). Nada tiene de
extrafio que, al correr del tiem-
po, la planificaciéon de la segu-
ridad social como servicio pu-
blico y la sobrevenida comple-
jidad técnica de los ordenamien-
tos positivos, reforzara las li-
neas de tendencia en torno a
las ideas de publificacion, unifi-
cacion y profesionalizacién de
las entidades gestoras.

Aparte el dato de que en Es-
pafa los primeros seguros so-
ciales aparecieron vinculados a
la accion de entes publicos ins-
trumentales (curiosamente la
creacion del Instituto Nacional
de Prevision, en 1908, precede
en una década al establecimien-
to del primer seguro social obli-
gatorio), también influy6 en el
proceso de «oficializaciony el
convencimiento de que la segu-

ridad social «requiere que la co-
munidad asuma la responsabi-
lidad de todos sus miembros y
los proteja de acuerdo con prin-
cipios Gnicos» (OIT, en 1949),
del cual derivaria el protagonis-
mo del Estado en los distintos
modelos nacionales (7). La ges-
tiébn puablica de la seguridad so-
cial se ha reforzado asi de dia
en dia aunque no pueda hablar-
se de uniformidad en cuanto a
las vias de su ejercicio: al lado
de la gestion directa por 6rga-
nos de la administracion esta-
tal, se sitia la gestiébn confiada
a «instituciones publicasy, vigi-
ladas y tuteladas por el Estado
e incluso, si bien mas raramen-
te, la gestibn a cargo de «cor-
poracionesy, de base asociati-
va, de modo que, al menos en
teoria, la voluntad conjunta, el
consenso de los asociados, for-
ma la voluntad del ente y de-
termina su orientacién de per-
sona juridica autarquica y auto6-
noma.

Esta publificacion progresiva
ha ido produciendo un efecto
de unificacion de las estructu-
ras o, en feliz expresion de Paul
Durand, una «agrupacion de los
servicios» (8); unificacion que
no determina siempre, como es
obvio, la existencia de una Uni-
ca entidad para todo el sistema,
pero que conduce a plantea-
mientos unitarios en el nivel «de
la concepcion, de la impulsién
general y de la puesta en fun-
cionamiento de 6rganos de con-
trol» (9) y a esfuerzos de coor-
dinacién en el nivel propiamen-
te ejecutivo.

2. La complejidad técnica de
las nuevas gestoras, y sus mis-
mas dimensiones espectacula-
res, ha impuesto una rotunda
profesionalizacion con el efecto
negativo de la pérdida de inme-
diatividad en la cobertura y la
exageracion del burocratismo,
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en perjuicio de la posicién juri-
dica de los beneficiarios; se ha
llegado a perder de vista el sig-
nificado estrictamente instru-
mental de las entidades gesto-
ras que, a veces, han hecho de
su funcionamiento un fin pri-
mario, transmutadas en gigan-
tes organizativos con tendencia
a la autojustificacion por su sim-
ple existencia.

Esta situacion ha sido un cal-
do de abono inmejorable para
la exaltacion de las formas par-
ticipativas en la heterogestion
de los sistemas de seguridad
social, con las motivaciones que
ya se enunciarion supra, y ha
dado lugar, efectivamente, a la
imposicion de diversas férmulas
susceptibles de ordenacion en
base a los poderes efectivos re-
conocidos a los privados (ase-
gurados, beneficiarios, /interesa-
dos, etc.), en funcién de que su
presencia en los 6rganos de ges-
tién limite simplemente el poder
decisorio de los terceros (de
significacion politica, técnica o
mixta), signifique una cierta com-
partimentacion o distribucion
del poder decisorio o suponga
una verdadera autogestiobn o
asuncion de la responsabilidad
gestora plena. Esta es, pues, la
trilogia de posibilidades que, pro-
veniente del campo de las rela-
ciones de trabajo, puede utili-
zarse como plantilla tipologica
en el ambito de los sistemas
de seguridad social, de acuerdo
con el siguiente detalle:

1.° El control de los bene-
ficiarios sobre el funcionamien-
to de las gestoras implica, en
su caso, el propio control de los
niveles de decisién. La particu-
laridad de un control semejante
estriba en que los beneficiarios
no gestionan por si mismos el
sistema de seguridad social, ni
se integran en el dispositivo ges-
tor en régimen de co-responsa-

bilidad, por lo que, coherente-
mente, pueden contestarlo cuan-
do se estime procedente.

2.° La presencia de los be-
neficiarios en los érganos de las
entidades gestoras pertenece a
la variante de la llamada «parti-
cipacion internay y significa que
los beneficiarios comparten, en
grados de intensidad variable,
las decisiones y responsabilida-
des de todo orden.

3.° La asuncién por los be-
neficiarios de la gestion plena
del sistema de seguridad so-
cial —que sblo errébneamente po-
dria confundirse con formas de
gestion privada— es una formu-
la tan atractiva sobre el papel
como impracticada en los ejem-
plos positivos, y significaria, por
utilizar una propuesta concreta,
que a los mismos beneficiarios
correspondiera «la decision de
los fines y de los medios de la
seguridad social, asi como la
administraciobn de sus recur-
sos» (10).

En los sistemas nacionales la
participacion se resuelve de muy
diverso modo. En el francés,
hasta la reforma de 1967, el
autogobierno de las Cajas era
considerablemente amplio, de
acuerdo con el ideario de demo-
cracia social que presidio la pla-
nificacion del sistema a partir
de 1946; pero en 1967 se inicia
una reforma dirigida a poner
término al control de la segu-
ridad social de parte de los sin-
dicatos menos reformistas (CGT
y CFDT), produciéndose un fe-
némeno de visible centralizacion,
la sustitucién de la representa-
cion mayoritaria de los trabaja-
dores por la representacion pa-
ritaria empleadores-trabajadores,
y el cambio de la eleccion di-
recta de los representantes por
su designacion sindical, lo que
posibilitaria la intervencion de

sindicatos abiertamente refor-
mistas, modificaciones regresi-
vas que todavia, con éxito in-
cierto, trata de corregir en sen-
tido contrario el Gobierno so-
cialista de Mauroy. En el /talia-
no, se concede escaso papel al
espontaneismo de las fuerzas
sociales mediante la técnica ju-
ridico-administrativa de la des-
centralizacion por servicios, lo
que bloquea la influencia de los
sindicatos sobre la gestion vy
convierte las reivindicaciones en
el ambito de la seguridad so-
cial en reivindicaciones politicas
de caracter global; con todo,
la intervencion de los sindicatos
mas representativos (CGIL, UIL
y CISL) confiere cierta solidez
al modelo, aunque se trata de
una participacion selectiva a ni-
vel de o6rganos centrales, con
clara diferenciacion de las areas
de decision politica y de ges-
tibn técnica. En el aleman, la
Selbstverwaltungsgesetz de 1951
confio la gestion de las diversas
entidades existentes a los bene-
ficiarios, a través de un siste-
ma de eleccion directa de tra-
bajadores y empleadores que,
sin embargo, de hecho, es una
eleccion sindical, por el desin-
terés muy generalizado de aqué-
llos (11). Con una metodologia
inductiva, Aurelio Desdentado
desprende tres conclusiones de
los datos que ofrece el derecho
comparado (12):

1.2 En el ambito de la ges-
tion de la seguridad social ha
tenido lugar una experiencia ge-
neralizada de socializacion del
poder, al configurarse los 6rga-
nos de gobierno de las entida-
des gestoras como o6rganos de
direccion social y no de direc-
cibn burocratica, como ocurre
en el resto de las Administra-
ciones Publicas.

2.2 El alcance democratico
real de esa socializacion de po-
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der es variable en funcion de
las férmulas aplicadas (biparti-
dismo vy tripartidismo, represen-
tacion paritaria trabajadores-em-
pleadores o representaciébn ma-
yoritaria de trabajadores, grado
de autonomia de las entidades
gestoras), produciéndose ten-
dencias contradictorias de signo
regresivo o progresivo.

3.2 En todo caso, la expe-
riencia merece una valoracién
positiva que hay que impulsar
en sus aspectos progresivos, re-
duciendo las interferencias esta-
talizadoras (13).

3. Un aspecto merece una
consideracioén singular, y atafie
al sujeto (pluripersonal, colecti-
vo, colegiado, etc.) que repre-
sente a los beneficiarios en el
seno de las entidades gestoras.
Aunqgue es cierto que la univer-
salizacion de la seguridad social
(a veces solo valida como ten-
dencia en el papel o en la cons-
truccion de la doctrina) ha des-
laborizado su campo personal
de aplicacion, es innegable que
en los actuales estadios de de-
sarrollo de los sistemas naciona-
les no es facil encontrar ejem-
plos estrictamente referidos a la
proteccion de los trabajadores
por cuenta ajena; es claro, tam-
bién que, junto a los beneficia-
rios en activo, los sistemas de
seguridad social protegen a am-
plias capas de poblacién no ac-
tiva (y, por ende, no sindicada);
y aun se podria afadir que en
no pocos paises los indices de
afiliacion sindical son bajos y
que cabe deslindar de los inte-
reses que los sindicatos defien-
den otros intereses vinculados
a titularidades ajenas a ellos.
Pero pese a todos estos argu-
mentos —y a alguno mas, uni-
do por ejemplo a interpretacio-
nes exageradamente formalistas
de los textos legales, verbigra-
cia, la que toma como instru-

mento desindicalizador el térmi-
no interesados que utiliza el ar-
ticulo 129.1 de la Constitucion
espafiola de 1978— no admite
duda la conclusion de que, sal-
vo en circunstancias ideales de
vida social democratica, el cau-
ce mas solvente de represen-
tacion de los intereses sociales
de los beneficiarios o interesa-
dos (trabajadores en sentido es-
tricto o no, miembros de la po-
blaciébn activa o pasivos, etc.)
es el sindical, bien se entienda
y materialice la «participaciony,
en cada caso concreto, como
control externo, como presen-
cia en los 6rganos de gestion
0 como asuncién de la actividad
gestora.

Por lo demas, es patente el
hecho de que en la mayor parte
del mundo desarrollado los sin-
dicatos han aceptado tanto las
formas de participacion en la
empresa como las de participa-
ciobn en las Administraciones
publicas y, desde luego, en las
entidades institucionales com-
petentes en materia de seguri-
dad social; en unos casos por-
que el propio sindicalismo se
configura, en la terminologia de
Sturmthal (14), como un sindi-
calismo gestionario, o adminis-
trative union, que vuelve los
ojos al incremento progresivo
de la participacion, en cualquie-
ra de sus formas, o como un
sindicalismo negociador, o bar-
gaining union, que persigue la
determinacion, a su través, de
las condiciones de trabajo en
sentido amplio; o, finalmente,
como un sindicalismo compren-
sivo para con el poder consti-
tuido, que se «tranquiliza» y
cede en su actitud revolucio-
naria al conseguir de éste el
dictado de una legislacion de
apoyo (la célebre /egislazione di
sostegno, de la que es para-
digma el llamado Statuto dei

lavoratori italiano de 1970) o el
reconocimiento de su presencia
en las mas diversas instancias
de poder social y econémico.
No cabe duda, pues, de que el
sindicato ha superado las que,
muy graciosamente, Guy Caire
denominaba «preocupaciones
sindicales» frente a la participa-
cion (15).

Ill. MOMENTOS
DE INTERES EN LA
EVOLUCION
ESPANOLA DE LAS
FORMAS DE
PARTICIPACION
EN EL AMBITO
DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

a) El punto de partida

1. En el punto de partida,
las defensas o propuestas de
participacién se relacionan ine-
quivocamente con la «garantia
social» que una institucién pu-
blica debe ofrecer, sin duda, co-
mo justificaciobn de su compe-
tencia exclusiva en una area de
significacion politica espinosa.
En el afio 1913, uno de los «pa-
dres» de los seguros sociales,
Alvaro Lépez Nuainez, explicaba
muy didacticamente que la ga-
rantia social del Instituto Na-
cional de Prevision consistia «en
la intervencién permanente que
en las operaciones del mismo
tienen la clase obrera y patro-
nal de Espafia, por medio de
dos vocales elegidos por las mis-
mas» (16). Sélo algunos afios
después, Carlos Gonzalez Posa-
da explicaba ya, con mayor tec-
nicismo, que el Estado moderno
se inclina a formar instituciones
oficiales encargadas de la ges-
tion del seguro social, a las que
reconoce una cierta libertad de
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movimientos (autonomia y des-
centralizacién), a las que incor-
pora elementos externos «como
los mismos interesados en el
seguro... para que... colaboren
y participen en la responsabili-
dad...» (17).

2. La década de los afos
treinta es importante porque en
ella el Estado inicia la ratifica-
ciébn de los Convenios de la
OIT (asi los niims. 24 y 25, so-
bre seguro de enfermedad en
la agricultura y en la industria),
en los que se institucionaliza un
cierto modelo de participacion
que, por cierto, sera reforzado
a partir del Convenio nimero 35
sobre proteccion de la vejez, in-
validez y muerte, sin que el Es-
tado espafiol considere adecua-
da su incorporacion al derecho
interno, quizd por razones Si-
quiera parcialmente ajenas a los
esquemas participativos (18). Es
ademas en la década cuando se
inician las fundamentaciones re-
toricas de la participacion, sir-
viendo de ejemplo el testimonio
que ofrece un experto de la
OIT, Oswald Stein, en escrito
que publica el Instituto Nacio-
nal de Prevision: «El edificio del
seguro social necesita estar
aireado. Ha de estar constan-
temente en contacto con el alma
y las aspiraciones de los traba-
jadores a quienes se destinan
las funciones del seguro. La par-
ticipacion de los asegurados en
la vida de las instituciones de
seguro, en su penetracion, en
la amplitud de su accion cura-
tiva y preventiva, es un factor
muy poderoso de educacion po-
pular, moral, material y civi-
ca» (19). Por los mismos dias,
otro de los precursores de la
prevision social en nuestro pais,
Severino Aznar, tras poner de
relieve el contencioso técnicos-
interesados para la gestion de
algunas formas de aseguramien-

to social, confesaba su igno-
rancia para mediar con conoci-
miento de causa en la polémi-
ca (20).

b) La gestion de la
seguridad social, una
funcion «propiay
de los sindicatos

1. El nacionalsindicalismo,
paradéjicamente con su deno-
minacion, pero coherentemente
con su credo politico e ideol6-
gico, va a desnaturalizar las fun-
ciones histéricas del sindicato,
atribuyéndole funciones para-ad-
ministrativas; una de ellas, no
insignificante sobre el papel, ser4
la de intervenir en la gestion de
los seguros sociales, conside-
rablemente desarrollados a par-
tir de la década de los cuaren-
ta; el giro ya se apunto, en plena
guerra civil, por medio del De-
creto de 15 de junio de 1938
(disposicion que encomendaba
al INP el desarrollo de la De-
claracion X del Fuero del Tra-
bajo) (21). Una motivacién tan
beligerante no podia ser desco-
nocida, aunque la doctrina de la
época prefiriera refugiarse en los
planteamientos de caracter ge-
neral (22).

2. Con el nacimiento del
«mutualismo laboraly en la dé-
cada de los cincuenta, la par-
ticipacion de los beneficiarios,
por el cauce sindical, en la ges-
tibn del sistema, se acentta de
modo rotundo. La doctrina mas
autorizada iniciar4 empero una
delimitacion de cuéles deban ser
las funciones asesoras y cuales
las resolutivas, criticando con
claridad el pansindicalismo pues
«las mutualidades laborales no
son unas instituciones sindica-
les y el mutualismo laboral no
es un servicio asumido por los
sindicatos» (23).

3. En la vispera de la refor-
ma de 1963, la participacion de
los beneficiarios en la seguridad
social se llevaba a cabo a tra-
vés de la presencia de represen-
tantes sindicales en los 6rganos
de gobierno de las dos grandes
gestoras del mecanismo de pre-
vision -social nacional (INP) vy
del mecanismo de prevision so-
cial profesional (Mutualismo la-
boral). La Ley 193/1963, sobre
Bases de la Seguridad Social,
no modifica de hecho los as-
pectos fundamentales de este
panorama, aunque retéricamen-
te refuerza la necesidad de la
participacién de los interesados
en los 6rganos rectores (I, 4 Exp.
Mot.), exaltando los valores his-
téricos de la organizacibn mu-
tualista. Pero, con admirable sin-
ceridad, el entonces Director
General de Prevision reconoce-
ria que tal participacion de los
interesados habria de realizarse
«a través del cauce logico, pre-
visto en las Leyes Fundamen-
tales, de su representacion sin-
dicaly (24). También, la doctri-
na de la época llamaria la aten-
cion sobre el hecho cierto de
que el propésito de una incor-
poracion en masa de los asegu-
rados a los 6rganos de gobierno
existia ya de alguna forma (25).

Aunque no puede negarse que
la Ley 193/1963 introdujo im-
portantes reformas en el pano-
rama precedente del asegura-
miento social (sustituyendo los
diversos mecanismos de protec-
cion por un sistema unitario de
seguridad social), e incluso en
el de la gestion, la subsistencia
de los principios inspiradores de
la organizacion sindical, casi co-
mo en sus primeros tiempos,
tras la implantaciéon del nacio-
nalsindicalismo, subsistencia que,
salvo en aspectos superficiales,
se mantuvo aun tras la Ley Sin-
dical de 17 de febrero de 1971,
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impediria, de hecho, una reno-
vacion progresista en el orden
de la participacién social. Ni la
Ley Articulada de Seguridad So-
cial, de 1966, ni la posterior Ley
General de la Seguridad Social,
de 1974, introduciran elementos
capaces de presentar la gestiéon
como una accién publica verda-
deramente compartida por los
antagonistas sociales.

El resumen de Aurelio Des-
dentado es muy expresivo res-
pecto de la situacién derivada
del articulo 41 de la Ley General
de Seguridad Social de 1974,
situacién que caracteriza (26)
por la concurrencia de tres prin-
cipios:

1.° El principio de la com-
posicion tripartita de los orga-
nos de gobierno, al integrarse
éstos por representantes de los
empresarios, de los trabajadores
(unos y otros vocales electivos)
y por representantes de la Ad-
ministracién (vocales natos y de
libre designacion).

2.° El principio de mayoria
de los vocales electivos y, den-
tro de éstos, de los vocales re-
presentativos de los trabajado-
res, asegurada por el tenor li-
teral del articulo 41 de la Ley
citada, para los 6rganos de enti-
dades mutualistas y extendidas
en la practica a las entidades
de estructura no mutualista,
tanto en el régimen general co-
mo en algunos regimenes es-
peciales (Ordenes de 17 de julio
de 1968 para el INP y de 2 de
enero de 1971 para el ISM).

3.° El principio de articula-
cion de las representaciones a
través de la Organizacion Sindi-
cal, dotadas aquéllas, empero,
de facultades decisorias y no
meramente consultivas.

Sobre el detalle de los da-

en todo el periodo nacionalsin-

tos (27) habria que concluir que-

dicalista la participacién queda-
ba canalizada a través de las
estructuras de un sindicalismo
oficial de conciliacion vinculado
al aparato del Estado; fragmen-
tada y diluida, ademas, por su
composicién paritaria, por la pre-
sencia en los érganos de go-
bierno de un namero importan-
te de vocales no electivos y blo-
queada por una tutela férrea
y por un cuadro de competen-
cias que actuaban sobre mate-
rias regladas heteronémicamen-
te. Todos estos hechos desacon-
sejarian cualquier tipo de ilusion
corporativista pues, en realidad,
no se trataba tanto de una ges-
tiébn social controlada por el Es-
tado como de un sistema de ges-
tibn estatal descentralizada de-
corado por una participacion
simbdlica, y perfectamente neu-
tralizada, de los interesados. La
doctrina del momento capaz de
utilizar planteamientos criticos,
hizo esfuerzos para borrar la
creencia, muy abonada en cier-
tos medios, de que el sistema
de seguridad social espafiol con-
taba, en realidad, con espec-
taculares mecanismos de parti-
cipacion social; por el contrario,
se concluia que «los procedi-
mientos para articular esa parti-
cipacion son hoy por hoy abso-
lutamente inadecuadosy (28).

c) La gestion de la
seguridad social, una
funcion «impropiay
de los sindicatos

1. Con el restablecimiento
del principio de libertad sindi-
cal, a partir de 1977 (29) se va
a producir una nueva forma de
plantear la politica de partici-
pacion de los beneficiarios en
las entidades gestoras del sis-
tema de seguridad social. Cam-
bio que, a fuer de sinceros, hay
que considerar razonable desde

la 6ptica de un poder politico
de centro-derecha, incapaz de
aceptar la traslacion de la fuer-
za numérica atribuida a los pseu-
dos sindicatos verticalistas en
los 6rganos de gobierno de las
entidades gestoras, a sindicatos
verdaderos y defensores de in-
tereses de clase. Comenzara en-
tonces un esfuerzo continuado,
al que todavia no se ha puesto
fin, y en el que se distinguen
ya varias etapas perfectamente
diferenciables, con el argumen-
to implicito de que la gestion
de la seguridad social no es una
funcion propia, y mucho menos
basica, de los sindicatos.

2. En un primer momento,
la ofensiva para bloquear la ope-
ratividad de las representacio-
nes obreras que, escribe Des-
dentado (30), «liberadas del con-
trol verticalista implicaban una
seria amenaza a la estructura
de poder existente en la segu-
ridad socialy, se produce a tra-
vés del muy poco conocido pro-
yecto de reforma Rengifo y por
medio del mas célebre Libro
Blanco de la Seguridad So-
cial (31). En ellos, de acuerdo
con el autor citado, dos preocu-
paciones aparecen como basi-
cas: establecer un nuevo siste-
ma de composicion de los 6rga-
nos para asegurar la mayoria de
los empresarios y de los repre-
sentantes de la Administracion
y reducir el ambito de las com-
petencias de los 6rganos repre-
sentativos de gobierno, elimi-
nando de ellas las atribuciones
decisorias en materia econémi-
co-financiera, previéndose la
creacién de un servicio comun,
no sujeto a un control represen-
tativo, y que habria de englobar
todas las funciones de obtenciéon
y distribucion de los recursos.

Este primer intento preventi-
vo de bloquear la participacion
fracasard como consecuencia de
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una fuerte oposicion protagoni-
zada por las centrales sindica-
les (32) y por la dimision de
algan alto cargo del Ministerio
de Trabajo, quien denunciaria
el caracter precipitado y regre-
sivo de la reforma.

3. Sin embargo, tras la for-
macion del segundo Gobierno
Suérez se actia mas expeditiva-
mente. El Real Decreto 1.837/
1977, de 11 de julio (B. O. del
E. del 25) establece (ilegalmen-
te, puesto que el Real Decreto-
ley 31/1977, que le sirve de fun-
damento, s6lo autorizaba a revi-
sar, no a suprimir las represen-
taciones sindicales) el cese de
los trabajadores y empresarios
que fueran vocales electivos en
los 6rganos colegiados de go-
bierno y, en su caso, consulti-
vos, de las entidades gestoras
y servicios de la seguridad so-
cial, y anade, con «claridad ex-
cesiva» que hasta tanto se re-
gule la forma de acceso de «los
representantes sociales y eco-
némicosy, los 6rganos colegia-
dos de gobierno y, en su caso
consultivos de referencia, que-
daradn validamente constituidos
«por los vocales no compren-
didos en el apartado anterior»
(es decir, por los vocales natos
y por los vocales de libre desig-
nacion). Por esta sencilla via
reglamentaria se impedira el ac-
ceso de los sindicatos y de las
organizaciones patronales demo-
craticos a la direccion del apa-
rato de gestion.

4. Por una concurrencia de
causas que es lamentable recor-
dar (la ingenuidad de los parti-
dos de izquierda, el hecho ro-
tundo de la sumision a ellos de
los sindicatos de ideologia para-
lela y, coherentemente con es-
to, su suplantaciéon en la mesa
de las negociaciones), los Pac-
tos o Acuerdos de la Moncloa,
firmados a fines de 1977 (33),

imponen a los antagonistas so-
ciales los criterios del Gobierno
en materia de participacion vy
en su articulado prevalece (apar-
tado VI, B, 3.°) una férmula
abiertamente regresiva, de modo
que el principio de mayoria de
los vocales representativos —vy,
dentro de éstos, de los repre-
sentantes de los trabajadores,
de acuerdo con el articulo 41
de la Ley General de la Seguri-
dad Social de 1974— se susti-
tuye por el de igualdad numéri-
ca de las representaciones; ade-
mas, los anteriores 6rganos de
gobierno, con poderes de deci-
sibn, se convierten en meros
6rganos de control y vigilancia;
e, incluso, el mandato conte-
nido en los Pactos, consistente
en instrumentar esa limitada par-
ticipacion en el plazo de cuatro
meses, que, pese a todo, hu-
biera sido una relativa contra-
partida, quedard luego incum-
plido al amparo de la ambigle-
dad de la convocatoria realizada
por el Real Decreto 3.149/1977,
y cuando se articule a través del
Real Decreto-ley 36/1978, de 16
de noviembre (B. O. del E. del
18), se referira, en el colmo de la
paradoja, a organismos previs-
tos pero todavia no existentes
(salvo el caso del INEM) y sera
ademas congelada «hasta tanto
se regulen el criterio de repre-
sentatividad, las funciones y el
reglamento», mientras que los
organismos realmente existen-
tes quedan sometidos a una
direccién burocratica total, de
acuerdo con el Real Decreto
1.837/1977, con exclusion de
toda forma de participacion so-
cial.

Por su parte, el citado Real
Decreto-ley 36/1978 —norma
basica en la reorganizacion ins-
titucional del sistema de la se-
guridad social espafiola, pese
a su limitado rigor loégico y es-

casa calidad técnica— vendra
a sustituir un régimen de parti-
cipacion social activa «por otro
en el que la presencia popular
asume una actividad estatica y
exterior a la propiamente gesto-
ray (34), estatalizando totalmen-
te el aparato de gestion median-
te una drastica ruptura con los
elementos de la legislacion an-
terior que hubieran potenciado
el surgimiento de formulas efec-
tivas de autoadministracion.

5. Séblo unas pocas sema-
nas después del Real Decreto-
ley 36/1978, el Real Decreto
3.064/1978, de 22 de diciembre
(B. O. del E. del 30), regula,
otra vez provisionalmente, la
participacion «de los sindicatosy,
«empresariosy y Administracion
Publica en el funcionamiento de
la seguridad social, la salud y el
empleo.

Se establece que en el Insti-
turo Nacional de Seguridad So-
cial, en el Instituto Nacional de
la Salud, en el Instituto Nacio-
nal de Servicios Sociales (es
decir, INSS, INSALUD e IN-
SERSO, respectivamente), y en
el Instituto Nacional de Empleo,
existan Consejos Generales in-
tegrados por:

1.° Trece representantes de
los sindicatos «de mas signifi-
caciony, en proporcién a su re-
presentatividad.

2.° Trece representantes de
las organizaciones empresaria-
les «de mas representatividady.

3.° Trece representantes de
la Administracion Publica.

4.° Un Presidente, con voz
y voto, alto cargo del Ministerio
de Trabajo (o, entonces, del
Ministerio de Sanidad y Seguri-
dad Social).

De esta composicion se deri-
va parte de la inseguridad en
la determinacién de los sindica-
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tos con derecho a ejercer la
funcion representativa (insegu-
ridad que no existe respecto de
la determinacion de las organi-
zaciones empresariales), sin duda
con miras a favorecer la pre-
sencia en los Consejos de sin-
dicatos otros que CC.0O0. y
UGT, la posicion de abierta in-
ferioridad en la representaciéon
y defensa de los intereses de
los beneficiarios, no sélo por
el exacerbado tripartismo, jus-
tamente criticado por la doctri-
na (35), sino por el hecho evi-
dente de que en los problemas
espinosos (distribucién de la car-
ga financiera, papel de entida-
des privadas en la gestion, con-
figuracion de los niveles de la
accién protectora, etc.), los tre-
ce votos sindicales se oponen,
en principio, si el Gobierno pue-
de controlar, como en general
ocurre, los votos de los funcio-
narios publicos, a una mayoria
aplastante de veintisiete votos.

Por lo demas, el Real Decre-
to 3.064/1978 deja sin regular
las funciones de los Consejos
Generales, imponiendo transito-
riamente la solucién de que, de
momento, sea el Consejo de
Ministros el que establezca la
composicion interna de aquellos
6rganos, prohibiendo, al paso,
que la designacién de represen-
tantes sindicales o patronales
recaiga en personas que, fun-
cionarios o no, presten sus ser-
vicios en la Administracion Pu-
blica o en la Seguridad Social.

6. Bajo este desolador pa-
norama normativo en el ambito
de la participacion en la segu-
ridad social, entraba en vigor la
Constitucion espafiola (justa-

" mente un dia antes que el Real
Decreto 3.064/1978). Fuera de
contexto, y bajo el absurdo en-
clave sistematico en el titulo VII
(Economia y Hacienda), la Cons-
titucion se limita a remitir a la

ley para el establecimiento de
«formas de participacion de los
interesados en la seguridad so-
cial» (art. 129.1), propiciando,
en su total ambigliedad, cual-
quier regulacion futura, no con-
trariando, en modo alguno, la
regulacion precedente, y per-
diendo la oportunidad para fi-
jar siquiera algun criterio orien-
tador, al maximo nivel juridico,
que posibilitara una minima par-
ticipacion efectiva. Ninguna no-
vedad supone, a mi juicio, la
utilizacion del término «intere-
sadosy, ni de suyo parece sufi-
ciente para basar en él propues-
tas de «desindicalizaciony» en la
participacion social (36).

7. Incumplida otra vez la pre-
vision de puesta en funciona-
miento de los Consejos Genera-
les, que contenia el Real De-
creto 3.064/1978, los Reales De-
cretos de 30 de julio de 1979
(nameros 1.854, 1.855 y 1.856),
en desarrollo del Real Decreto-
ley 36/1978, pero acogiendo el
criterio de la composicibn nu-
mérica de los Consejos estable-
cida en el Real Decreto 3.064/
1978, imponen, para el INSS, el
INSALUD y el INSERSO, res-
pectivamente, la forma, actual-
mente en vigor, de participacion
social en las entidades gestoras
principales del sistema espafiol
de seguridad social.

A nivel central, la direccion
del INSS se configura a través
de 6rganos de participacion en
el control y vigilancia, de carac-
ter colegiado (Consejo General
y Comisiébn Permanente) y de
direccion y gestion unipersona-
les (Direccion General y Secre-
taria General). El Consejo Ge-
neral se integra por trece voca-
les designados por los sindica-
tos «mas representativosy, en
proporcibn a su representativi-
dad, trece vocales designados
por las organizaciones empresa-

riales mas representativas y trece
vocales en representacion de la
Administracion Publica, aunque
de nuevo sin criterio alguno para
la determinacion de estas repre-
sentaciones. La posibilidad pro-
piciada por el Real Decreto 3.064/
1978, de que existiese un miem-
bro cuarenta, alto cargo oficial
del Ministerio tutelar, se rompe
afortunadamente con la nueva
organizaciébn, ya que tanto el
Presidente como el Vicepresi-
dente del Consejo (nato el pri-
mero y designado por él el se-
gundo) forman parte de la re-
presentacién administrativa. La
Comision Ejecutiva se compone
de nueve miembros que se dis-
tribuyen por partes iguales en-
tre las tres representaciones del
Consejo General, siendo Presi-
dente el Director General del
Instituto.

Un analisis de las competen-
cias de estos 6rganos obliga a
una conclusibn muy negativa
respecto del alcance efectivo de
la participacion social en ellos.
Realmente las funciones del Con-
sejo General son irrelevantes.
La elaboraciéon de los criterios
de actuacion del INSS, aparte
de indeterminada, es una funcién
intrascendente al ser la actua-
cion del Instituto basicamente
una actividad reglada; la elabo-
racion del anteproyecto de pre-
supuesto carece también de tras-
cendencia por tratarse de un
simple anteproyecto cuya apro-
bacion reserva al Gobierno y a
las Cortes Generales el articulo
148 de la Ley General Presu-
puestaria de 4 de enero de 1977;
en cuanto a la aprobacion de la
memoria anual su inoperancia
es igualmente manifiesta. Se tra-
ta, ademas, de competencias
que dificilmente pueden consi-
derarse de «vigilancia y de con-
troly puesto que faltan los me-
canismos juridicos a través de
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los cuales se materialice una
y otro, bien sobre las personas
(designmacion y remocion de los
o6rganos de linea, facultades dis-
ciplinarias...), bien sobre los ac-
tos (reservas de aprobacion,
suspension, anulaciéon...) o bien
sobre la informacion (facultades
inspectoras propias). Respecto
de la Comisién Ejecutiva el jui-
cio no puede ser distinto ya que
incluso sus funciones son mas
triviales aan: supervisar y con-
trolar la aplicacion de los acuer-
dos del Consejo General y pro-
poner cuantas medidas estime
necesarias para el mejor cum-
plimiento de los fines del Ins-
tituto.

Se desprende de este anali-
sis que el poder decisorio reside
realmente en los 6rganos de li-
nea, lo que, por lo demas, no
trata de enmascarar siquiera el
Real Decreto 1.854/1979, que
atribuye expresamente al Direc-
tor General «la direccion, ges-
tibn e inspeccion» del organis-
mo; estructura de poder que,
en definitiva, remite a la Admi-
tracion del Estado a través del
sistema de libres designaciones
y del ejercicio de la tutela de
parte del Ministerio (ahora de
Trabajo y Seguridad Social, dado
su caracter proteico). Sin des-
conocer que del Director Ge-
neral dependen la Secretaria Ge-
neral, con funciones de infor-
macioén, relaciones publicas, ins-
peccion de servicios y coordi-
nacion, y las Subdirecciones Ge-
nerales de gestion, administra-
cibn, servicios técnicos, perso-
nal y relaciones internacionales,
estructuradas por servicios, sec-
ciones y negociados.

En el nivel periférico se man-
tiene la dualidad entre 6rganos
colegiados de vigilancia y con-
trol (las Comisiones Ejecutivas
provinciales, de composicion y
funciones analogas a la Comi-

sion Ejecutiva central) y los or-
ganos de linea (Direcciones pro-
vinciales, estructuradas en Sub-
direccion, Agencias y Unidades
de enlace) que asumen la ges-
tion real.

El mismo modelo se repro-
duce en el INSALUD y en el
INSERSO, con las logicas dife-
rencias en su organizacion ad-
ministrativa especifica, e incluso
en el Gnico Servicio Comun sub-
sistente (la Tesoreria General de
la Seguridad Social, al amparo
de la Orden de 31 de enero de
1979).

IV. LAS PROPUESTAS
DE REFORMA

a) Las propuestas de los
antagonistas sociales

1. En general, durante to-
do el periodo de la transi-
cion politica, las propuestas de
los antagonistas sociales o no
han existido o no han supe-
rado e! nivel de las afirmaciones
de principio, topicas e inefica-
ces (37).

No es irrelevante, sin embar-
go, que con motivo de la firma
del Acuerdo Basico Interconfe-
deral, entre UGT y CEOE, el 10
de julio de 1979 (38), se incluya
una referencia al problema de
la participacion en el area de la
seguridad social, nada menos
que como via principal para
«clarificar la infraestructura de
la seguridad social» (idea de prin-
cipio n.° 9), si bien limitando
aquélla «al control y vigilancia
de la gestion... confiriendo a los
correspondientes 6rganos cole-
giados capacidad suficiente al
efecto», modesta idea, en ver-
dad, que so6lo insinceramente
podria haberse visto defraudada
por los sucesivos textos legales

de julio (Reales Decretos 1.854
a 1.856/1979). Pocos dias des-
pués, CC.00. firmaba con CE-
PYME un Acuerdo Interconfe-
deral (39) en el que se desta-
caba como objetivo prioritario
a conseguir el de la «participa-
cion en las institucionesy, soli-
citando la adopcién de criterios
gue dotaran de «atribuciones
efectivas a las organizaciones
sociales en la linea de una ges-
tion y control real de los mis-
mosy. Por el contrario, el ca-
racter del Acuerdo Marco Inter-
confederal para la Negociacion
Colectiva (AMI), otra vez entre
UGT y CEOE (40), relegb todos
los aspectos relacionados con
la seguridad social.

Sin embargo, el tema renace
—vya con plena conviccién de
las ventajas derivadas de una
estrategia de pacto social— con
el Acuerdo Nacional sobre el
Empleo (41), figura negocial de
muy dudosa calificacién juridica
y de la que seran firmantes to-
dos los interlocutores sociales,
a saber: el Gobierno, la patro-
nal (CEOE) y los sindicatos mas
representativos (CC.00. y UGT).
En el apartado V se recoge la
coincidencia de las partes «en
la necesidad de una mayor par-
ticipacion de las organizaciones
sindicales y empresariales en el
control de la gestion de la se-
guridad social» y su intencién
de convenir (?), en el plazo de
dos meses, «la modificacion de
las normas vigentes al respec-
toy». Curiosamente, este capitu-
lo de la participacion —que, co-
mo se puede comprobar con
facilidad, sigue configurdndose
a unos modestos niveles de atri-
bucién de poder decisorio efec-
tivo a los antagonistas sociales,
aunque, llamativamente, con su
beneplacito—, se desvincula del
capitulo mas global de la «me-
jora y racionalizaciony» de la se-
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guridad social, a cuyo efecto la
Administracion quedaba com-
prometida a elaborar, en un pla-
ZO no superior a seis meses,
una propuesta que habria de ser
sometida a una Comision tripar-
tita, la cual, antes del 31 de
enero de 1982, formularia las
propuestas comunes que pudie-
ran alcanzarse (42).

Los resultados de estos pac-
tos han sido lamentables, aun-
que a mi personalmente me pa-
rezca igualmente lamentable que
a mitades de 1981, y dados los
precedentes, los sindicatos de
clase «piquen una vez maéasy y
se contenten con el logro de
convenir (dificil saber con quién
y por medio de qué instrumento
juridico) una modificaciéon de los
Reales Decretos 1.854 a 1.856/
1979 para arribar, en Gltimo tér-
mino, a «una mayor participa-
ciény en el «control de la ges-
tién» (43). Pero el ANE ha te-
nido al menos la virtud de pro-
piciar algunas propuestas mas
realistas y operativas que las
formuladas precedentemente por
via de las grandes afirmaciones
generales de alcance vanilo-
cuente.

2. Ante la evolucion de los
acontecimientos, en el seno de
la Comision tripartita, dada la
intenciobn gubernamental de
«contrarreformary el sistema de
seguridad social, UGT descart6
la posibilidad de obtener acuer-
do alguno (44) y sobre la critica
del documento gubernamental
denominado Libro Verde, al que
mas adelante se alude, for-
mulé una propuesta de per-
feccionamiento de la partici-
pacion social. Tras afirmar (45)
que el sindicato «defiende los
intereses de los trabajadores y
de sus familias, pero asume tam-
bién la defensa del bienestar so-
cial de quienes no son traba-
jadores en sentido estrictoy», y

plantear las principales deficien-
cias en materia de gestion (cons-
tante modificacion de los Mi-
nisterios de tutela, subsistencia
de pluralidad de organismos
gestores, pluralidad estatutaria,
burocratizacion exacerbada, ine-
xistencia de un procedimiento
administrativo, mantenimiento de
formas encubiertas de lucro mer-
cantil), sefialadamente la regu-
lacion restrictiva de la partici-
pacion social, UGT se manifies-
ta a favor del reestablecimien-
to (?) de una autonomia real
en la direccion del aparato de
gestion. Ello requiere, en opi-
nion de la central socialista, que
de mantenerse el tripartismo se
asegure en todo caso la mayo-
ria de la representacion de los
beneficiarios y la atribucion a
los 6rganos de gobierno de un
poder de direcciéon efectivo so-
bre la organizacion mediante la
asuncién de competencias deci-
soras en materia de organiza-
cioén interna, actos de disposi-
cion patrimonial (inversiones,
contrataciéon), régimen de per-
sonal, designaciéon y revocaciéon
de la linea ejecutiva de direc-
cioén, con los limites que supon-
ga el respeto a la carrera admi-
nistrativa, lo que, por supuesto,
no debe implicar la ausencia de
controles estatales para garan-
tizar el interés politico. Por el
contrario, concluye la propues-
ta de UGT, la autonomia real
de gestibn exige que se reco-
nozca al Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social la facultad
de impugnar, ante la jurisdic-
cibn competente, con efectos
suspensivos, los acuerdos que
adopten los 6rganos de go-
bierno.

3. Por su parte, CC.00., que
igualmente se situ6 en una ac-
titud sumamente critica frente
a las propuestas gubernamen-
tales (46), destacando entre las

acusaciones el olvido de mejo-
rar el nivel vigente de partici-
pacion sindical, siendo asi que
éste se debe considerar casi ine-
xistente en la practica, ofrecia
como alternativa la, a mi juicio,
muy peligrosa de establecer una
participacion graduada segun el
nivel de la proteccion social.
Admitia, de este modo, que «la
disminucién de la gestion sin-
dical que podria plantearse res-
pecto a las prestaciones univer-
salizadas del sistema de seguri-
dad social (la solidaridad nacio-
nal en el reconocimiento de un
derecho debe ir aparejada a la
fiscalidad de su financiacion y
a una gestion politico-adminis-
trativa acorde con su universa-
lidad, Estado, Comunidades
Autoénomas, Diputaciones, Mu-
nicipios) deberia compensarse
con un esfuerzo real de la par-
ticipacion de los sindicatos en
la gestion de las prestaciones
ligadas a los seguros socia-
les» (?). En su propuesta, la
central comunista aceptaba uni-
versalizar las prestaciones téc-
nicas y una renta minima o pen-
sién social, si es con cargo a los
Presupuestos Generales del Es-
tado, pero se oponia a la uni-
versalizacion de las prestaciones
dinerarias (pensiones) o técni-
cas (sanidad, servicios sociales)
mientras el sistema de financia-
cion fuera fundamentalmente
contributivo.

4. La CEOE no ha formula-
do ninguna propuesta concreta
expresiva de su modelo de par-
ticipacion en la gestion, sin duda
por entender que las normas en
vigor son suficientes para la sal-
vaguarda de sus intereses espe-
cificos.
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b) La minimizacion de la
propuesta gubernamental

1. En un proceso que, para-
fraseando a Summers, podria
denominarse «del rojo al ama-
rilloy, el Gobierno ha ido mini-
mizando las propuestas de re-
forma (y/o de racionalizacion)
del sistema de seguridad social
en su conjunto y, por ende, del
aspecto concreto de la partici-
pacion social.

Inicialmente, el Gobierno pa-
recio decidido a contar con un
estudio serio de base y encarg6
el correspondiente trabajo al en-
tonces Servicio Comun, Insti-
tuto de Estudios de Sanidad y
Seguridad Social, el cual, tras
un periodo no muy extenso de
tiempo, prepar6 y entregd al
Gobierno un Libro Rojo en el
que, al parecer (47), se conte-
nian propuestas técnicamente ri-
gurosas, alguna de ellas refe-
ridas al ambito de la participa-
cion social.

2. Sin embargo, por razo-
nes imaginables, pero de dificil
fijacion por terceros, el Gobier-
no hurté a la Comision Tripar-
tita creada por el ANE este am-
plio estudio y lo sustituy6 por
un llamado, con abusivo eufe-
mismo, Libro Verde, primero en
una version inicial de 31 folios
mecanografiados a tres espa-
cios, y poco después en una
version corregida de 29 folios
de idénticas caracteristicas, am-
bos bajo el titulo de Propuesta
y medidas de racionalizacién y
mejora de la seguridad so-
cial (48).

Este Libro Verde merecio, en
su momento, las mas acerbas
criticas que es posible recordar
en los Gltimos afios y, verdade-
ramente, se trata de un docu-
mento indigno desde el punto
de vista politico e impresenta-

ble desde el punto de vista téc-
nico (49).

Por otro lado, pese a que el
Libro Verde inicial dedicaba un
apartado a las «medidas de re-
forma en materia de gestiony (50),
dentro de él no existia la mas
leve referencia a la participacion
de los interesados o beneficia-
rios en los organismos gesto-
res; y en el Libro Verde modi-
ficado ese apartado queda su-
primido y absorbido por otro de
caracter mas general (51). Pese
a ello, en el mes de febrero de
1982, el Ministro de Trabajo y
Seguridad Social escribia, en un
periédico de gran circulacién,
que «la reforma de la seguridad
social que pretendemos no pue-
de pasar por una dialéctica de
vencedores y vencidos, sino por
una actitud integradora de to-
dos los agentes sociales, bus-
cando en todo momento el equi-
librio justo entre lo que debe
hacerse y puede hacerse en be-
neficio de todos los ciudada-
nosy» (52).

3. En el mes de marzo de
1982, el Gobierno pone en circu-
lacion una versién actualizada
del Libro Verde, ahora bajo el
titulo de «Programa de Mejora
y Racionalizacion de la Seguri-
dad Socialy, denominado Li-
bro Amarillo. En él (53) rea-
parece un apartado dedicado
a la «Organizacion y funciona-
miento» (54), pero las propues-
tas concretas se comprimen y
las relativas a la participacion
brillan por su ausencia, lo que
obliga a pensar que el Gobier-
no no tiene propésito alguno de
modificar sustancialmente el pa-
norama actual e incluso lleva a
la duda de si no considerara
que la presencia de los sindica-
tos en los Institutos principales
encargados de las distintas areas
de la gestiobn es excesiva, aun-
que puede «conveniry siquiera

como elemento externo de legi-
timacién de la centralizacién bu-
rocratica.

c) Una propuesta para debate

1. No puedo por menos de
traer a estas paginas los crite-
rios basicos que, recientemen-
te, hemos plasmado en un es-
tudio colectivo realizado por en-
cargo (55).

2. En primer lugar, estima-
mos conveniente potenciar la
presencia efectiva de los intere-
sados en la gestion de la segu-
ridad social. Desde luego, no se
trata de cuestionar ni la eficacia
de los controles externos que
representan institucionalmente
las Cortes Generales y el Tribu-
nal de Cuentas, ni se pretende
el establecimiento de férmulas
autogestionarias. Se trata, sim-
plemente, de incorporar los be-
neficiarios del sistema a los pro-
cesos de decisi6én, tanto en el
ambito de las entidades gesto-
ras publicas como, mientras sub-
sista la colaboracion en la ges-
tion, en el ambito de las mu-
tuas patronales y empresas auto-
aseguradoras.

3. Por lo demas, entende-
mos que la representacion de
los interesados en los 6rganos
colegiados de gobierno de las
entidades gestoras debe articu-
larse no sélo en base a un prin-
cipio de representacion de in-
tereses sino conforme a un cri-
terio de representacion territo-
rial, por la necesidad de coordi-
nar y armonizar determinados
aspectos de la gestion para op-
timizar su eficacia. Los vocales
elegidos deben ser mayoria, aun-
que, en limites razonables, ha
de considerarse positiva la pre-
sencia en los 6rganos de go-
bierno de directivos represen-
tantes de la Administracion.
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La representacion de los in-
teresados debe encomendarse
fundamentalmente a los sindi-
catos y organizaciones empre-
sariales (puesto que unos y otros
defienden los intereses globales
de los respectivos colectivos y
no soélo los intereses singulares
de sus afiliados), pero nada se
opone a que se articulen otras
vias o cauces minoritarios de
representacion (por ejemplo, a
través de organizaciones como
las Asociaciones de Pensionis-
tas, Asociaciones de Minusva-
lidos, Asociaciones de Vecinos,
en su caso, segun la actividad
prestacional de la entidad ges-
tora correspondiente).

4. A través de la participa-
cion (que debe plasmarse en la
eleccién de un namero no ma-
sivo de vocales) no se pretende
la incorporacién de los intere-
sados a las tareas burocréticas,
pues la presencia de los vocales
electivos en los 6rganos de go-
bierno de las gestoras no per-
sigue tanto garantizar la lega-
lidad de las decisiones, some-
tidas a un régimen juridico inac-
cesible al profano, sino expre-
sar un juicio de oportunidad so-
bre la orientacion del sistema;
de ahi que la participacion no
ha de hacerse extensiva a los
6rganos que tienen encomenda-
da la actividad gestora directa
e inmediata. Sin embargo, co-
moquiera que la colaboracion
en el ejercicio de funciones di-
rectivas exige unos conocimien-
tos técnicos sobre la actividad
sustantiva del ente de que se
trate, ha de defenderse la repre-
sentaciéon profesionalizada y evi-
tar las limitaciones para actuar
como representantes impuestas
en alguna ocasién a los funcio-
narios de la seguridad social,
quienes, en el caso de actuar
como tales, deberian quedar am-
parados por garantias especia-

les que les asegurasen libertad
plena de expresion y de critica.

5. Todo lo anterior lleva a la
necesidad de caracterizar a los
6rganos de gobierno en los que
se practique la participacion co-
mo Organos decisorios y no
como o6rganos de funciones con-
sultivas o de mero control. Ello
no implica, por descontado, des-
conocer la potestad de tutela
que sobre las entidades gesto-
ras corresponde a la Adminis-
tracion del Estado, pero recon-
duciendo aquélla a su auténtico
sentido de control y excluyendo,
pues, toda manifestacion de ges-
tibn estatal directa; competen-
cias como las que la Adminis-
tracion del Estado realiza (por
ejemplo, en materia de aplaza-
miento y fraccionamiento de
pago) cuestionan la esencia
misma de los entes instrumen-
tales.

Por otro lado, la participacién
no debe cercenarse, indirecta-
mente, como ha ocurrido tradi-
cionalmente en el sistema espa-
fol, a través, por ejemplo, del
nombramiento de los cargos de
la linea de gestion por la Admi-
nistracion del Estado y la utili-
zacion de la técnica de la auto-
rizacion previa (asi, para la con-
tratacion de personal, para los
proyectos de inversion).

La Administracién del Estado
debe limitar el ejercicio de su
actividad de tutela al estableci-
miento previo de un marco ju-
ridico general en el que actien
las entidades gestoras, dejando
a éstas plena autonomia de ges-
tibn, y naturalmente con la po-
sibilidad de suspender los actos
de aquellas que, por motivos de
legalidad, e, incluso, de opor-
tunidad, puedan afectar grave-
mente al interés publico.

6. En una distribucién de
competencias entre las entida-

des gestoras y la Administra-
cion del Estado, hemos enten-
dido que a los 6rganos directi-
vos de aquéllas deben corres-
ponder, para que la participacion
social sea efectiva, las siguientes:

1.2 Designacion y remocion
de los cargos de linea (tales
como el Director General, los
Subdirectores Generales y los
Directores Provinciales), cargos
que habran de responder de su
gestién ante el 6rgano colegia-
do representativo.

2.2 Aprobacion del Antepro-
yecto de Presupuesto de la en-
tidad gestora, conforme a las
directrices vigentes en cada mo-
mento en el ambito del ordena-
miento juridico.

3.2 Elaboraciéon de las poli-
ticas de actuacion respecto de
las prestaciones no totalmente
regladas, concedidas en base a
la apreciacion discrecional de
estados de necesidad.

4.2 Determinacion de los cri-
terios objetivos de territorializa-
cion del presupuesto de inver-
siones y de los créditos que ten-
gan la consideracion de amplia-
bles; se estima que esta funcién
es de especial importancia en la
nueva configuracion autonomi-
ca del Estado, pues su asuncién
por los 6rganos de gobierno de
las entidades gestoras puede im-
pedir la instrumentalizacion po-
litica de la seguridad social.

5.2 Aprobaciéon de cualquier
acto de disposicion sobre ele-
mentos patrimoniales, sean és-
tos muebles o inmuebles; de los
contratos de obras, servicios y
suministros, al menos a partir
de cantidades significativas; de
las plantillas organicas y sus
modificaciones, y retribuciones
de los funcionarios integrados
en ellas, dentro de los limites
presupuestarios.
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6.2 Determinacion de las li-
neas generales de actuacion en
cada ejercicio econémico, a tra-
vés de la discusién de un Plan
de actividades que presentara
el maximo cargo de la linea (Di-
rector General o equivalente).

7.2 Control de la gestion rea-
lizada por los 6rganos de linea
jerarquica, valorando el grado
de cumplimiento de los objeti-
vos marcados.

NOTAS

(1) La expresion Partizipationeuphorie en
ScumiTT-GLAeser, W., Partizipation an Ver-
waltungsentscheidungen, «Verdffentlichun-
gen der Vereinigung der deutschen Staats-
rechtslehrer», Berlin, 1973, cuaderno 31,
y apud. GARciA DE EnTERRiA, E., La parti-
cipacion del administrado en las funciones
administrativas, estudio homenaje a Segis-
mundo Royo-Villanova, Madrid, Moneda y
Crédito, 1977, y reproducido en RSS, n.° 4,
1979, pags. 11 y ss.

(2) Cfr. «La partecipazione dei lavoratori
alla gestione delle aziende», en Economia
& Lavoro, n.° 3, 1974, pags. 299 y ss.

(3) Cfr. WaLter, K. F., «Participacién
de los trabajadores en la gestibn empre-
sarialy, en Boletin del Instituto Internacio-
nal de Estudios Laborales, n.° 12, pag. 3y
siguientes.

(4) Cfr. OCDE, La participacion de los
trabajadores, «Seminario patronal interna-
cional», Informe final y Documentos, tra-
duccién espafiola, Madrid (MT), 1975; y

CEE (Comisioén), Libro Verde, trad. esp.,
Madrid (MT), 1975.

(5) Un desarrollo de estos conceptos
en mi libro La participacion de los traba-
jadores en la empresa, Madrid, Instituto
de Estudios Econémicos, 1980, sobre todo
en pags. 19-29.

(6) Cfr. el agudo ensayo de LEONARDO
TOMASETTA, Participacién y autogestion, tra-
duccion esp., Buenos Aires, Amorrortu,
1975, en torno a los modelos de compor-
tamiento politico, frente a la participacion,
de: 1) la identificacion (conformidad o in-
novacion); 2) la apatia (ritualismo), y 3)
alienacion (renuncia o rebelién) (en particu-
lar, pa4g. 110, y también pags. 53 y ss.),
con importante influencia de MerTon, R.
K., Teoria e struttura sociale, trad. ital.,
Bolonia, Il Mulino, 1966.

(7) La explicacion doctrinal del funda-
mento de ese protagonismo discurre por
parecidos derroteros; asi, se alude al obli-
gado aseguramiento de las necesidades de
los ciudadanos, en base a consideraciones
de interés general (ALbo VENTURI, / fonda-
menti scientifici della sicurezza sociale, Mi-
lan, Giuffré, 1954), a que el mismo Estado
debe valorarse como expresion de la soli-
daridad de toda la colectividad organizada
(MaTTIA PersiaNI, Lezioni di diritto della pre-
videnza sociale, Padua, Cedam, sucesivas
ediciones) o a que el Estado no puede
desinteresarse de la gestion de unos servi-
cios que mueven fondos considerables e
influyen decisivamente en las estructuras
de la colectividad nacional y en el modo
de vida de sus miembros (JEAN JAcaues
Dupeyroux, «L’évolution des systémes et
la théorie générale de la sécurité socialey,
Droit Social, febrero 1966, y las sucesivas
ediciones de su Sécurité sociale, Paris, Da-
lloz).

(8) Cfr. su obra —insuperada hasta el
presente— titulada La politique contempo-
raine de sécurité sociale, Paris, Dalloz, 1953).

(9) De las Conclusiones de la XVIII Asam-
blea General de la «Asociacién Internacio-
nal de Seguridad Social», octubre de 1973.

(10) De las Conclusiones elaboradas por
funcionarios espaiioles del Mutualismo la-
boral, apud. El Pais, 18 enero 1977.

(11) Otros detalles en ViLLa, L. E., y
Despentapo, A., Manual de seguridad so-
cial, 2.2 ed., Pamplona, Aranzadi, 1979,
pags. 650-651, y, sobre todo, en los ni-
meros monograficos de la ASS dedicados
a «La participacion en la gestion de la se-
guridad social. Modelos europeosy, |, n.° 4,
octubre-diciembre 1979, y Il, n.° 5, enero-
marzo 1980.

(12) Cfr. «Participacion y burocracia en
la gestion de la seguridad social espafiolay,
CDT, n.° 4, 1978, pag. 338.

(13) En su libro La participacién del ciu-
dadano en la Administracién Publica, Ma-
drid, Centro de Estudios Constitucionales,
1980, Sanchez Moron escribe que la parti-
cipacion del tipo de la de la seguridad social
potencia la relacién de los 6rganos socia-
les con la comunidad y restringe su ten-
dencia a la conformaciébn como grupos de
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presion burocratizados (pag. 146), aunque
advierte luego que progresar algunos gra-
dos en la intensidad del control de las ins-
tituciones publicas, y, sobre todo, de la
Administracion, puede ser contraproducen-
te si a cambio de ello se pierde en inde-
pendencia de movimientos y en fuerza de
presion externa (pag. 270).

(14) Cfr. sus obras, Consejos obreros,
trad. esp., Barcelona, Fontanella, 1971, y
Comparative Labor Movements: Ideological
Roots and Institutional Developments, Bel-
mont, Wadsworth Publishing Co., 1972.

(15) La preocupacion doctrinal se relacio-
na con el temor a una integracion en el
sistema, que, logicamente, desde la Optica
de un sindicalismo de clase, ha de ser evi-
tada. La preocupacion politica trata de re-
forzar el instrumento sindical y defiende
el principio de que el sindicalismo repre-
sentativo es el Unico interlocutor vaélido,
puesto que el sindicato se opone de una
manera mucho mas enérgica a toda forma
de participacion idilica, puesto que para él
no puede haber mas que participacién con-
flictual. La preocupacién econémica se re-
laciona con la mejora de la condicién obre-
ra y, por medio de la participacion, plantea
el caracter necesariamente ambivalente del
sindicalismo: gestionador y contestatario al
mismo tiempo, buscando constantemente
su equilibrio entre las responsabilidades de
la direccion y los imperativos de la reivin-
dicacién; si s6lo atiende a la gestion, el
riesgo es el de propiciar un contra-sindica-
lismo para suplir la deficiencia del sindi-
calismo en materia de reivindicaciones; pero,
a la inversa, de no considerar mas que la
reivindicacién, el peligro es el de la conge-
lacioén en el plano social y el desaprovecha-
miento de oportunidades para intervenir en
la economia de la empresa y en la vida
politica en su conjunto. Cfr. su obra, Les
syndicats ouvriérs, Paris, PUF, 1971.

(16) Cfr. Lecciones elementales de pre-
visién, Madrid, Imp. de los Sucesores de
Minuesa de los Rios, 1913, pag. 179.

(17) Cfr. Seguros sociales. Enfermedad,
invalidez, vejez y muerte Madrid, Imp. del
Asilo de Huérfanos del S. C. de Jesus,
1926, pags. 79-80.

(18) A la no ratificacién de los Conve-
nios 35, 36, 37, 38, 39 y 40, de 1933, se-
guird luego la no ratificacion de los pos-
teriores Convenios 102 (norma minima), de
1952, y los nameros 121 (de 1964), 128 (de
1967) y 130 (de 1969); cfr. HeLmut CReuTz,
«La organizacion administrativa de la se-
guridad social en los grandes textos inter-
nacionales, con especial referencia a la par-
ticipacion de los interesados», RPS, n.° 4,
1979, pags. 65 vy ss.

(19) Cfr. Funciones y organizacién del
seguro social, Madrid, Instituto Nacional
de Prevision, 1933, pag. 12.

(20) Cfr. sus escritos £/ seguro de en-
fermedad y los médicos, 1934, e Inquietu-
des de la clase médica, 1936, ambos reco-
gidos luego en Los Seguros sociales, Ma-
drid, Instituto de Estudios Politicos, 1947,
pags. 338 a 340. La casi Unica conclusion

seria ésta: «Sin duda que son los técnicos
los que tendran que intervenir, pero no
como quieran, sino como corresponda y
mejor se adapten a las posibilidades y ne-
cesidades de los interesados y del pais.»

(21)  Cfr. una impresionante recopilacion
de datos en MaRriano UceLAy, Previsién y
Seguros sociales, vol. Ill de la obra (varios
autores) Doctrina y Legislacién Social, Ma-
drid, Gréficas Gonzéalez, 1955, a partir
de la pag. 356.

(22) La participacion, escribird Perez Le-
NEro, se fundamenta «en la misma doc-
trina filos6fica que limita el intervencionis-
mo estatal y que para que sea eficaz ha de
ser auténtica, es decir, que los represen-
tados elijan directamente a sus represen-
tantes...» Cfr. Fundamentos de la seguridad
social, Madrid, Aguilar, 1956, pag. 214.

(23) Cfr. Jost Luis MEeiLAN, E/ mutua-
lismo laboral, Madrid, Consejo Superior de
Investigaciones Cientificas, 1963, pag. 256.

(24) Cfr. RaraeL CaBeLLo DE AlBa, La
reforma de la seguridad social, Madrid,
Asociacion para el Progreso de la Direc-
cioén, 1963, pag. 15.

(25) Cfr. ManueL ALonso OLea, Sobre
los principios cardinales del Proyecto de Ley
de Bases de la Seguridad Social, Barcelo-
na, Ed. Ariel, 1963, pags. 17-18.

(26) Cfr. Participacién y burocracia, cit.,
pags. 339-340.

(27) Cfr. De LA ViLLa, L. E., y DesDEN-
TADO, A., Manual de Seguridad Social,
1.2 ed., 1977, pags. 510 y ss.

1) En el Instituto Nacional de Previsién, y
respecto de los érganos colegiados de go-
bierno, se distinguia la participacion en la
esfera central y en la esfera provincial:

— Esfera central: el Consejo de Admi-
nistracién quedaba integrado por dos Pre-
sidentes (uno designado libremente y otro
nato, el Subsecretario de la Seguridad So-
cial); dos Vicepresidentes, uno empresario
y otro trabajador, designados por el Minis-
terio de Trabajo entre los consejeros re-
presentantes de los trabajadores y empre-
sarios; 35 vocales electivos, en represen-
tacion de los trabajadores del régimen ge-
neral, 12; de empresarios del mismo régi-
men, cuatro; del régimen especial agrario,
seis trabajadores y dos empresarios; de la
asamblea general del mutualismo laboral,
dos; de los regimenes especiales del mar,
empleados del hogar y estudiantes, tres;
del sindicato nacional de actividades sani-
tarias, tres; del Consejo General de Cole-
gios Médicos, uno; del Consejo General de
Farmacéuticos, uno, y del personal del INP,
uno; 77 vocales natos y 11 vocales de libre
designacion; la Comisibn Permanente se
constituye por los Presidentes y Vicepresi-
dentes del Consejo y otros cargos y, res-
pecto de trabajadores y empresarios, por
cuatro vocales designados libremente por el
Ministerio de Trabajo de entre los conse-
jeros trabajadores y por dos vocales desig-
nados igualmente de entre los consejeros
empresarios.

— Esfera provincial: tanto el Consejo Pro-
vincial como la Comisién Permanente tie-

nen composicién similar a los 6rganos cen-
trales, aunque con representacion diversa
en numero.

2) En el Mutualismo laboral, la orga-
nizacién del Servicio del Mutualismo La-
boral muestra claramente el predominio ab-
soluto del aparato politico de la Adminis-
tracion del Estado, a través de los 6rganos
directivos de la linea burocratica, sobre los
6rganos colegiados de representacion. La
linea representativa de gobierno se integra,
en la esfera central, por la Asamblea Na-
cional y el Consejo Rector y en la esfera
territorial por la Asamblea Provincial y su
Comisién Permanente, todos ellos 6rganos
con competencia marginal (en general, fun-
ciones puramente asesoras, de informe o
propuesta).

Respecto de las mutualidades laborales,
entidades de gestion directa de la segu-
ridad social, la linea representativa de go-
bierno adquiere una mayor significacién,
frente a la también existente linea buro-
crética.

(28) Cfr. la critica contenida en el libro
titulado Accién protectora y estructura or-
ganica de la seguridad social, Madrid, Sub-
secretaria de Planificacion de Presidencia
del Gobierno, 1977, realizado por un equipo
investigador dirigido por Juan Antonio Sa-
gardoy y José Vida Soria, y coordinado
por Luis Enrique de la Villa.

En relacion con la frase entrecomillada
en el texto, la critica del libro se refiere,
como ejemplo, al hecho de que los elec-
tores sean desproporcionadamente meno-
res que los elegibles, y, sobre todo, al he-
cho de que la existencia de determinados
6rganos de gobierno es perfectamente inatil
(asi, los directores de las mutualidades y
los delegados provinciales del mutualismo
laboral), los cuales, por tanto, podrian ser
sustituidos con ventaja por otros: «Intentos
de modificaciéon (que) serian, sin duda, alta-
mente gratificantes, revitalizantes en favor
de la creencia participativa, y nada dificiles
de llevar a la practica» (loc. cit,, pags.
758-759).

(29) Cfr. el proceso de recuperacion de
las libertades sindicales en la obra de Luis
ENRIQUE DE LA ViLLA y CARLOS PALOMEQUE,
Introduccién a la economia del trabajo,
Madrid, Ed. Debate, vol. |, 1978, y reim-
presion 1980; Addenda, 1981, y vol. I,
2.? ed., 1982. También, Luis ENRIQUE DE
LA ViLLa y GaBrieL GARcia BEecepas, Leyes
Sindicales, Madrid, Ed. Akal, 1982, y del
primero, Materiales para el estudio del sin-
dicato, Madrid, Instituto de Estudios So-
ciales, 1979, y Addenda, 1981. También, el
«Anuario de Relaciones Laborales», para
1977, titulado La transicién politica y los
trabajadores, Madrid, Ed. de la Torre, 1978,
y el libro dirigido por Luis ENRIQUE DE LA
ViLLa y Juan ANTONIO SaGARDOY, £/ de-
recho del trabajo en Espafia, Madrid, Ins-
tituto de Estudios Sociales, 1982, en par-
ticular la Documentacién del vol. I, reco-
gida por Aurora Dominguez Gonzélez.

(30) Cfr. Participacién y burocracia, ci-
tada, pag. 340.

(31) Cfr. la publicacién del Ministerio de
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Trabajo, Subsecretaria de la Seguridad So-
cial, 1977, en particular pags. 395 y ss.

(32) Cfr. Comunicado de la Coordina-
dora de Organizaciones Sindicales (COS),
de 5 de febrero de 1977, reproducido en
algunos 6rganos de prensa. En general,
para la evolucion que sigue en el texto,
cfr. ViLta, L. E., y Despentapo, A., Ma-
nual de seguridad social, cit., 2.* ed., en
particular pags. 655 a 657 y 690 y ss.

(33) Para una valoracion critica, cfr. Luis
ENRIQUE DE LA ViLLA en la Presentacién al
«Anuario de las Relaciones Laborales en
Espaiia, 1977», cit., pags. 14-18.

(34) Cfr. BernARDO GoNzALO y FiDeL Fe-
RRERAS, «La participacion de los interesados
en la gestion de la seguridad social espa-
fiolan, RSS, n.° 5, 1980, pags. 24-25.

(35) Cfr. BerRnaARDO GoONzALO Yy FIiDEL Fa-
RRERAS, «La participacion de los interesa-
dosy, cit., pags. 20 y 21, pues con ello se
olvida «que la publificacion plena de las
estructuras gestoras de la seguridad social
contemporanea hace innecesaria —e inclu-
so absurda— la concepcion de los repre-
sentantes de la Administracion como re-
presentantes del interés de ésta. El sentido
de su participacion es hoy, mas bien, el de
colaboradores o asesores técnicos para ga-
rantia de la legalidad y eficacia de los acuer-
dos colectivos. Consecuentemente el nua-
mero de sus miembros tiene una impor-
tancia muy relativay...

(36) EFReN BORRAJO escribe que «se vuel-
ve a estar bajo la ley de la inercia cuando
se considera que a través del articulo 129,
punto 1 de la Constitucion, la participacion
exigida en la seguridad social para los inte-
resados tiene que reducirse, sin mas y
tan s6lo a los trabajadores y a los empre-
sarios y que a su vez esa participacion
tiene que articularse a través de sindi-
catos y a través de asociaciones profesio-
nales. La palabra interesados tiene que coin-
cidir con el principio de universalidad y
por lo tanto todos, absolutamente todos
los ciudadanos son interesados y estan
llamados a participar, y podran participar
ya sea de un modo directo, a través de
artificios fijados al efecto, ya sea a través
de normas organizativas cualesquiera que
éstas seany»... Cfr. «Modelos normativos
de la seguridad social en la Constituciony,
en Acciébn empresarial, n.° esp. 106-107,
1981, pag. 61. Por su parte, BERNARDO GON-
zAL0 y FiDeL Ferreras, «La participacion de
los interesados», cit., pag. 19, tras afirmar
que es desaconsejable cualquier intento de
creacién de cauces para la implicacion pua-
blica que sustituyan, o sean paralelos a los
canales normales de participacion en una
sociedad democréatica (y aceptar expresa-
mente que este caracter lo cumplen los
sindicatos y las organizaciones patronales),
previenen luego contra lo que llaman «mo-
nopolizacién por los sindicatos de la re-
presentacién social en los actuales regime-
nes universalistas de seguridad social (que)
s6lo puede ser explicada como un ana-
cronismo politico al situar de plano en el
encubrimiento y moderacion de la conflic-
tividad laboral el fin prioritario de aquéllay...

(37) La UGT, en las Conclusiones de
las «Jornadas sobre el sistema de seguridad
social en Espafia», que me cupo el honor
de presidir, celebradas los dias 5 y 6 de
junio de 1978, defendia el autogobierno real
de las entidades gestoras, a través de Or-
ganos exclusivamente integrados por re-
presentantes de los trabajadores y empre-
sarios, pero garantizdndose a los trabaja-
dores la representacion mayoritaria. ..

(38) El Acuerdo, de 10 de julio de 1977,
puede consultarse en Luis ENRIQUE DE LA
VILLA, Materiales para el estudio del sindi-
cato, cit., pags. 205 y ss.

(39) El Acuerdo, de 30 de julio de 1979,
puede consultarse, en extracto, en la Do-
cumentacién recopilada por Aurora Domin-
guez en el libro dirigido por Luis ENRIQUE
DE LA ViLLA y JUAN ANTONIO SAGARDOY, £/
derecho del trabajo en Espana, cit., vol. Il,
pag. 1008 y ss.

(40) El Acuerdo, de 5 de enero de 1980,
puede consultarse en Luis ENRIQUE DE LA
ViLLA y GaBsRrieL GARciA Becepas, Leyes Sin-
dicales, cit., &8 87, y su Revisién, de 3 de
febrero de 1981, en el § 87 a).

(41) El Acuerdo, de junio de 1981, pue-
de consultarse en las Leyes Sindicales, cit.,
§ 88 a).

(42) Las propuestas y conclusiones de
la Comision, asi como las posiciones dis-
crepantes de cada parte, serian elevadas
al Gobierno dentro del mismo plazo y teni-
das en cuenta por éste en los proyectos
legislativos que pudieran elaborarse en la
materia. La Comision estaria presidida por
una personalidad de reconocido prestigio
y autoridad en la materia, designada por
el Gobierno, vistas la propuestas que for-
mularan las partes firmantes del ANE.

La presidencia recay6 en el Profesor FUEN-
Tes QUINTANA, el cual, a la vez que apreci6
las dificultades para llegar a soluciones com-
partidas (cf. «Politica y economia de la se-
guridad social en tiempo de crisis», en £/
Pais, 3 febrero 1982), redact6 un docu-
mento de sintesis que no mereci6 la acep-
tacibn comun, pese a la ponderacion de
sus criterios.

(43) En la publicacion de UGT Acuerdo
Nacional sobre el Empleo, Madrid, Comu-
nicacién Editorial, S. A., 1981, se informa
de que las partes del ANE se reunieron en
el seno de una ponencia especializada del
INSS vy llegaron a un principio de acuerdo
limitado a la interpretacion y delimitacion
de las facultades que debian atribuirse a los
Consejos Generales de los Institutos de
Seguridad Social (INSS, INSALUD e IN-
SERSO). Pero de nuevo la ingenuidad sin-
dical aflora cuando se arriesga el vaticinio
de que «previsiblemente, en el proximo
mes de septiembre se acotaran definitiva-
mente los acuerdos que se puedan alcanzar
y el Gobierno promulgara la correspondien-
te disposicion, fijando las competencias de
unos 6rganos que en la actualidad estaban
mal definidosy..., pag. 134.

(44) Cfr. El Pais, 13 de enero de 1982.

(45) Cfr. el documento multicopiado bajo
el titulo de Posicion de UGT ante la pro-

puesta de la Administracién sobre racio-
nalizacién y reforma de la seguridad social,
sin fecha, y el articulo periodistico de Josg
MaRia ZuriAur, «Un vodevil lamentabley,
en El Pais, 7 de febrero de 1982.

(46) Cfr. los documentos multicopiados
Critica al documento presentado por la Ad-
ministracién a la Comision de Seguridad
Social (25 de enero de 1982) y Alternativa
de CC.00. a la Comision de Seguridad So-
cial. Punto V-2 del ANE (26 de enero de
1982), y los articulos periodisticos de JULIAN
ARiza, «La contrarreforma de la seguridad
socialy (El Pais, 17 de enero de 1982) y
«Hay que seguir negociando» (E/ Pais, 7 de
febrero de 1982).

(47) Cfr. referencia del Consejo de Mi-
nistros del 19 de julio de 1981, sobre el
encargo del estudio al |IESSS, y Boletin
Informativo del IESSS, n.° 3, julio-septiem-
bre 1981, en el que consta que dicho es-
tudio fue entregado al Ministerio de Tra-
bajo, Sanidad y Seguridad Social el dia 10
de septiembre de 1981, en tres vols. y con
un total de 737 péags.

(48) Los ejemplares que he podido ma-
nejar personalmente son idénticos en su
portada y llevan la misma referencia a pie
de péagina (Madrid, diciembre de 1981).

(49) Para la critica del Libro Verde, cfr.
en particular Ienacio CRuz RoCHE y AURELIO
Despentapo, ¢Una contrarreforma para la
seguridad social?, aun inédito; y, sobre
todo, las Ponencias presentadas a las «Jor-
nadas de Estudio de la Seguridad Social»,
organizadas por «Acciéon Social Empresa-
rial» en el mes de enero de 1982, sobre
todo las de AureLio DESDENTADO, En torno
a la propuesta gubernamental de medidas
de racionalizacion y mejora de la seguri-
dad social, y de Luis ENRIQUE DE LA VILLA,
Medidas de racionalizacion y mejora de la
seguridad social, de posible proxima pu-
blicaciébn; también, con el mismo caracter
de Ponencias, y con el mismo titulo de la
citada en segundo lugar, las defendidas
por Fernando L6pez Barranco y Alberto de
Pereda Mateos.

(50) Cfr. apartado VI (Medidas de refor-
ma en materia de gestion), pags. 24 a 29.

(51) Cfr. apartado Ill (Medidas de me-
Jora y racionalizacién), pags. 16 a 21.

(62) Cfr. «Voluntad politica para la re-
formay, £/ Pais, 7 de febrero de 1982,
pag. 11.

(563) Consta de 49 pags., con forma e
impresion mucho mas cuidada que su ante-
cedente el Libro Verde.

(54) Apartado ll, dividido en dos sub-
apartados: mejora de la organizacion (pa-
gina 35) y perfeccionamiento de la gestion
(pags. 35-37).

(55) Han intervenido en el estudio, bajo
la direccion conjunta de Aurelio Desden-
tado y mia, un equipo de profesores y
funcionarios especializados en temas de se-
guridad social; se ha presentado bajo el
titulo general de Seguridad Social. Analisis
y alternativas para su reforma, en junio de
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