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E L profesor Perrin es un profundo conocedor
de la seguridad social comparada, cuya

evolucion y transformaciones ha analizado en
profundidad. Especial incidencia han tenido sus
aportaciones a la proteccion social de los trabajadores
migrantes, que se han reflejado en el plano
normativo en diversos Convenios internacionales

de ambito multilateral. En los Gltimos afos se ha
ocupado con singular acierto de analizar las bases
de las politicas de racionalizacion y reforma de

los sistemas nacionales de seguridad social para
hacer frente a la crisis econémica.

Si hubiera que destacar un rasgo caracteristico

de las aportaciones del profesor Perrin, éste seria

la sintesis entre el humanismo vy el rigor cientifico.
Como él mismo afirma en la introduccién al articulo
que publicamos, «ante la crisis de adaptacion que

afecta a la seguridad social, la racionalizacion se
presenta como el pasadizo obligado entre la
solucién de facilidad y la solucion de austeridad.
Si bien la primera no es apenas practicable en la
situacion presente, sin embargo no deberia recurrirse
a la segunda mas que en ultima instancia, después
de haber agotado todas las posibilidades serias

de salvaguardar las adquisiciones esenciales del
progreso social». Para Perrin tales adquisiciones
esenciales no conciernen tanto a la estabilidad

de los sistemas sociales, y menos aun al
apuntalamiento de la maquinaria econémica,
cuanto al bienestar de los individuos; por ello
afiade que esa «racionalizacion (...) puede permitir
el comienzo del necesario resurgimiento,

a condicion de respetar la finalidad especifica

de la administraciéon social, que afortunadamente
evoluciona desde el servicio a la sociedad hacia

el servicio al hombre».
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A conjuncion de las exigencias opues-

tas que acosan a los sistemas de se-

guridad social, bajo la presiéon de las
necesidades y el crecimiento de las cargas,
los condena a buscar una salida fuera de las
vias tradicionales, mediante un esfuerzo sis-
tematico de rigor y de imaginacion (1). Algu-
nos signos concordantes indican que la ma-
yoria de ellos se orientan hacia una fase de
racionalizacion de caracter institucional, admi-
nistrativo, técnico y financiero (2). Esta orien-
tacion, a diferencia de los reajustes de cir-
cunstancias periddicamente considerados,
pretende restablecer un equilibrio dindmico
de la institucién, al tiempo que mejora su
utilidad social y su eficacia practica (3). Tal
es precisamente la concepcién radical de la
racionalizacion que inspir6 la reflexion pre-
via a la transicion del seguro social a la
seguridad social durante la Gltima guerra
mundial, y que se impone de nuevo para

(*) Este articulo ha sido publicado originalmente en
francés, en la revista Travail et Societé, vol. 6, n.° 4, oc-
tubre-diciembre 1981. Traduccion de Emilio Gonzalez-San-
cho Lopez.

(1) «Perspe_ctives de la sécurité socialen, Revue Fran-
caise g/es Affaires Sociales, n.° especial, tomos | y I, Pa-
ris, julio-septiembre 1976.

) fZ) PERRlN, G., «A propos du financement de la sécu-
rité sociale», Revue Belge de Sécurité Sociale, n.° 10, Bru-
selas, 1980.

adaptar el modelo heredado de dicha época
a las aspiraciones y a los condicionantes
entre los cuales la politica social debe en-
contrar hoy su via estrecha. En efecto, ante
la crisis de adaptacion que afecta a la segu-
ridad social, la racionalizacion se presenta
como el pasadizo obligado entre la solucion
de facilidad y la solucion de austeridad. Si
bien la primera no es apenas practicable
en la situacion presente, sin embargo no
deberia recurrirse a la segunda més que en
Gltima instancia, después de haber agotado
todas las posibilidades serias de salvaguar-
dar las adquisiciones esenciales del progre-
so social. Mientras tanto, la racionalizacion,
entendida en un sentido amplio como la
adecuacion légica de los medios a los fines
en materia de funciones, de estructuras y
de métodos, puede permitir el comienzo del
necesario resurgimiento, a condicion de res-
petar la finalidad especifica de la adminis-

(3) El dictamen del Comité econémico y social de las
Comunidades europeas sobre la evolucién de la situacion
social en 1975, adoptado el 25 de mayo de 1976, expresaba
ya preocupaciones analogas al recomendar conjuntamente
la reduccion de las desigualdades sociales, una mejor efi-
cacia de la protecciéon social y la revisiébn de las bases de
financiacion de la seguridad social. Journal Officiel des
Communautés Européennes, n.° C 197, 23 de agosto de
1976.
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tracién social, que afortunadamente evolu-
ciona desde el servicio a la sociedad hacia
el servicio al hombre (4). La conciliacion de
estas dos exigencias de racionalizacion y de
humanizacién se propone en primera ins-
tancia, a titulo de sugestion preliminar, en
los érdenes institucional y administrativo.

A racionalizacién institucional, que
L en gran medida domina los otros as-

pectos de la racionalizacién, implica
una revision general de las funciones de la
seguridad social, que se han concretado y
diversificado progresivamente con el desarro-
llo de los sistemas. Esta revision es indis-
pensable para determinar las funciones cons-
titutivas, a las cuales corresponden sectores
especificos de actuacion, y las funciones
iterativas, que estan destinadas a ejercerse
conjuntamente en el marco de dichos sec-
tores. En efecto, la distincién de las funcio-
nes constitutivas y la integracion de las
funciones iterativas representan dos aspec-
tos complementarios de la racionalizacion
institucional, que intenta reducir los solapa-
mientos y los conflictos de legislaciones
concurrentes basadas en riesgos sociales o
en modos de proteccion, asegurando la co-
herencia de los objetivos asignados al sis-
tema social. Se trata, pues, menos de fijar
los limites siempre inestables de una insti-
tucion de contenido variable y en plena
evolucion que de buscar la mejor ordena-
cion de las diversas funciones sociales que
tiene por mision cumplir.

(4) La nueva denominacion del ministerio responsable
de la seguridad social en los Estados Unidos se refiere pre-
cisamente a la salud y a los servicios humanos: US Depart-
ment of Health and Human Services.

DISTINCION DE LAS FUNCIONES
CONSTITUTIVAS

Actualmente, en la mayor parte de los
sistemas evolucionados, las funciones cons-
titutivas pertenecientes en sentido estricto
a la seguridad social pueden reagruparse
en torno a la proteccién de la salud, a la
garantia de una renta social de sustitucion
de los ingresos profesionales y a la atribu-
cion de una renta social de compensacion
por las cargas familiares o de una renta
social minima para quienes no pueden pro-
curarse unos ingresos profesionales consi-
derados como suficientes y no disponen de
una renta social de sustitucion. A estas fun-
ciones propias, que definen los sectores
tradicionales de la seguridad social en rela-
cion con la proteccion de la salud, el man-
tenimiento del nivel de vida y la garantia
de medios de subsistencia, se ha afiadido
recientemente otra funcién de vocacion cons-
titutiva, apta para suscitar la aparicion de
un nuevo sector, asociado a la politica de
empleo, que consiste en favorecer la adap-
tacion, la valorizacién vy la utilizacion 6ptima
de los recursos humanos por medio de ayu-
das apropiadas a la formacién, a la recon-
version o mejora de las calificaciones profe-
sionales y, en general, a la promocion social
y cultural. Por el contrario, la prevencion,
la readaptacion, la investigacion y la accion
sociales se presentan como funciones itera-
tivas, pues deben encontrar sitio en cada
uno de los cuatro sectores anteriormente
citados para servir a los fines respectivos
de dichos sectores.

Proteccion de la salud

El sector relativo a la proteccion de la
salud se presenta como aquel cuya especi-
ficidad se halla mejor reconocida y en el
que la integracion de las funciones iterati-
vas se encuentra mas avanzada. Esta ven-
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taja obedece verosimilmente a la naturaleza
singular de dicho sector, debida a su ob-
jeto, que ha sido definido justamente como
la prevencion y reparacion de las «averias
humanasy (dommages a I’'homme), segun la
feliz expresion del profesor J. van Steen-
berge, asi como a su dependencia respecto
de las técnicas y profesiones médicas o
paramédicas (5). El desarrollo de los servi-
cios nacionales de salud, que implica una
reestructuracion completa del sistema de
distribucion de las prestaciones sanitarias
mas bien que una simple mejora de los
modos de acceso a dicho sistema, ilus-
tra bien el sentido y el alcance de la evo-
luciéon en curso. La diversificacion del mo-
delo de estos servicios que se observa
actualmente tiende a flexibilizar su rigi-
dez, pero no a recusar este caracter funda-
mental de racionalizacion sistematica de la
oferta publica de prestaciones sanitarias que
los distingue de los regimenes de seguro
nacional. No obstante, se comprueba igual-
mente en estos Ultimos regimenes una ten-
dencia a la disociacion del sector de cuida-
dos médicos del de prestaciones en meta-
lico, asi como un esfuerzo de coordinacion
entre los servicios sanitarios dependientes
de la seguridad social y los servicios de la
sanidad publica. Ademas, el problema muy
extendido del crecimiento del coste de los
cuidados médicos y la emergencia de una
nueva doctrina de la responsabilidad social
en materia sanitaria (6) tienen por efecto
extender las preocupaciones de la lucha
contra la enfermedad al mantenimiento y a
la mejora de la salud, desarrollar tanto Ila
prevencion como la readaptacion e integrar
en la politica general de la salud los modos

(5) La estructuracién de un sector de intervencion social
debe mucho a la profesionalizacion de su personal espe-
cializado, como lo ha demostrado en especial HaroLD L.
WiLenskyY: «The professionalisation of everyone», The Ame-
rican Journal of Sociology, n.° 2, Chicago, septiembre 1964.

(6) MaHLER, H., «Une révolution sociale en santé publi-
que», Chronique OMS, n.° 12, Ginebra, 1976.

de distribucién de las prestaciones sanitarias
o de acceso a ellas.

Renta social de sustitucién

La garantia de una renta social de susti-
tucion de los ingresos profesionales consti-
tuye un segundo sector especifico de la se-
guridad social, orientado hacia el manteni-
miento del nivel de vida. La racionalizacién
institucional de este sector, cuya funcién
estd implantada desde hace mucho tiempo
y se halla razonablemente unificada, inte-
resa sobre todo a la eventual integracion
de los regimenes de base y de los regime-
nes complementarios que concurren, en su
caso, a garantizar a diferentes niveles la
renta social de sustitucion. Desde una pers-
pectiva historica, los regimenes privados se
han adaptado a la generalizacién de los
regimenes de base, pasando de un papel
supletorio a un papel complementario, y
evolucionan en lo sucesivo desde una si-
tuacién autébnoma hacia una situacion inte-
grada o semi-integrada, pues sus vinculos
con el servicio publico de la seguridad social
se hacen cada vez mas estrechos, en el
plano de la concepciéon general, del marco
legislativo o incluso del funcionamiento de
los regimenes en cuestion (7). La integra-
cién a que nos referimos es susceptible de
acepciones mas o menos rigurosas, pudien-
do tratarse inclusive de una simple coordi-
nacion. En efecto, los ejemplos de integra-
cién efectiva de un régimen complementa-
rio y de un régimen de base son relativa-
mente raros. Sin embargo, una integracion
tal se produjo en Noruega a partir de la ins-
titucion, en 1966, del nuevo régimen del
seguro nacional, y en el Reino Unido, por

(7)  Horuick, M., «La coordination des régimes de pen-
sions complémentaires et des régimes généraux, le point
de la situation dans quatie pays européensy, Revue Inter-
nationale de Sécurité Sociale, n.° 3, Ginebra, 1979.
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lo que respecta al régimen legal de las pen-
siones proporcionales, introducido por la re-
forma de 1975. Por otra parte, se reconoce
generalmente la necesidad de situar estos
dos tipos de regimenes en una arquitectura
de conjunto y de coordinar su aplicacion, al
menos cuando los regimenes complementa-
rios se presentan bajo la forma de regime-
nes legales o de regimenes convenidos obli-
gatorios y generalizados. Esto ocurre espe-
cialmente en Finlandia, Francia y Suecia,
asi como en Suiza, en donde el denomina-
do sistema de los «tres pilares», en el cual
se basa la proteccion en caso de invalidez,
vejez o muerte, ha sido objeto de disposi-
ciones constitucionales (8), como conse-
cuencia del voto popular de 3 de diciembre
de 1972, e inspira actualmente la prepara-
cion de una nueva ley sobre la prevision
profesional (9).

Renta social de compensacion

El tercer sector de la proteccion social se
refiere a la atribucion de una renta social
de compensacion por las cargas familiares
y a la concesion de una renta social mini-
ma, con independencia del derecho a una
renta social de sustitucion. Los primeros
regimenes de asignaciones familiares intro-
dujeron este nuevo sector permitiendo atri-
buir a las familias una renta complementaria
por el mantenimiento de una categoria es-
pecifica de personas no activas, concreta-
mente los nifilos. Una orientacion analoga
se manifestd posteriormente en favor de
otras categorias de personas no activas,

(8)

(9) Mensaje del Consejo federal a la Asamblea federal
en apoyo de un proyecto de ley sobre la prevision profe-
sional de vejez, supervivientes e invalidez, de 19 de diciem-
bre de 1975.

(10) DeLeeck, H., «En marge de I'imp6t négatif, le droit
a un minimum de moyens d’existence en Belgique», Droit
Social, n.° 7-8, Paris, 1976.

Ley sobre la garantia de recursos, Sefer Hakhukim,

Art. 34 quater de la Constitucion federal suiza.

en primer lugar cuando se pasé de la ga-
rantia de una pension minima al reconoci-
miento del derecho a un minimo garantiza-
do de medios de existencia para las perso-
nas de edad avanzada, luego para las per-
sonas minusvalidas y, finalmente, para cual-
quier miembro de la colectividad impedido
para trabajar o para obtener de su trabajo
unos ingresos profesionales considerados
como suficientes. La ley belga de 7 de agos-
to de 1974, que establecié el derecho a un
minimo de medios de subsistencia, y la ley
israeli de 1980 sobre garantia de ingresos
siguen siendo los ejemplos més significati-
vos de dicha orientacion (10). Pero ésta
explica también la tendencia actual al de-
sarrollo de las prestaciones no contributi-
vas, frecuentemente subordinadas a una
condicion de recursos, asi como la adop-
cion del concepto de renta familiar garan-
tizada, especialmente en Francia y en el Rei-
no Unido, paises en los que la nocién de
renta social minima se ha extendido al &m-
bito de las prestaciones familiares, al prin-
cipio parcialmente en el primero de dichos
paises, en relacién con las asignaciones de-
nominadas de «padre (o madre) solo(a)»,
y luego, de manera general, en forma de un
suplemento familiar de renta. Si bien es ver-
dad que la citada tendencia se inspira en la
asistencia tradicional, sin embargo se sitla
en el ambito mas general de la seguridad
social, pues impone el reconocimiento de
un derecho legalmente protegido, renuncia
al principio de subsidiariedad caracteristico
de la ayuda social y sustituye la apreciacion
discrecional del estado de necesidad por la

n.° 981, 1.° de diciembre de 1980. Bulletin d’Informations
Sociales, n.° 2, Ginebra, BIT, 1981.

Asimismo, en Francia, un reciente informe sobre la po-
breza ha propuesto otorgar una ayuda financiera a ciertas
categorias de poblacion que permanecen al margen de la
proteccion social, hasta un importe igual al de la pension
minima de vejez, y a cargo del Estado, de las colectividades
locales y de las instituciones sociales, durante un periodo
de cuatro meses, eventualmente prorrogable, a la espera
de integrarlas en el ambito de la seguridad social.
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aplicacion uniforme de una condicion de
recursos. En varias sentencias importantes,
el Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas ha sacado ya las consecuencias
de una evolucién tan significativa, gracias
al recurso prejudicial previsto en el articulo
177 del Tratado de Roma, en cuanto al con-
cepto de seguridad social que determina
el campo de aplicacion material de los Re-
glamentos europeos sobre seguridad social
de los trabajadores migrantes (11).

La racionalizaciéon institucional que esta
evolucion exige en los sistemas nacionales
conduce a reconsiderar las relaciones entre
la seguridad social y la asistencia. En efec-
to, aunque la doctrina ha contribuido a re-
novar la concepcion de tales relaciones (12),
sin embargo la organizacion de la seguridad
social muy pocas veces ha conseguido has-
ta ahora superar realmente la distincion en-
tre los modos de proteccion utilizados res-
pectivamente por el seguro social y por la
asistencia social. No obstante, el adveni-
miento de la seguridad social, y sobre todo
su evolucion posterior, han creado a este
respecto una situacion nueva. La seguridad
social favoreci6é de entrada la aproximacion
de estos modos anteriores de proteccion,
mientras que su progresion constante hacia
la universalizacion del derecho forzaba cada
vez mas a la asistencia social a buscar en
una accion complementaria un papel til
y adaptado (13). Pero la exigencia de racio-
nalizacion va mas lejos, pues implica en ul-
tima instancia la integracion de la asistencia

(11)  El Tribunal de justicia de las Comunidades europeas
se ha pronunciado sobre la aplicacion de los Reglamen-
tos (CEE), n.° 3y n.° 1.408/71 del Consejo a las presta-
ciones no contributivas, especialmente en los pleitos si-
guientes: 28-68, Torrekens, sentencia de 7 de mayo de
1969, Recueil de la Jurisprudence de la Cour, vol. XV,
pag. 125; 1-72, Frilli, sentencia de 22 de junio de 1972,
ibid., vol. XIlll, pag. 457; 187-73, Callemeyn, sentencia de
28 de mayo de 1974, ibid., 1974, pag. 553; 24-74, Biason,
sentencia de 9 de octubre de 1974, ibid., 1974, pag. 999;
39-74, Costa, sentencia de 13 de noviembre de 1974, ibid.,

social en la propia seguridad social, con
objeto de garantizar una renta minima para
cualquier miembro de la colectividad en
cualquier circunstancia. El régimen britanico
de prestaciones suplementarias sigue sien-
do el ejemplo més completo de dicha inte-
gracion, que ha sido llevada a cabo igual-
mente en Suiza dentro del régimen de pres-
taciones complementarias de invalidez, ve-
jez y supervivientes. Un problema anéalogo
se plantea en materia de proteccion contra
el desempleo en los paises que poseen un
doble régimen de seguro y de asistencia.
Se busca también solucién a este problema,
cuya importancia se ve incrementada por la
crisis econémica, mediante la racionaliza-
cion institucional de tales regimenes, bien
desarrollando su complementariedad, como
en las orientaciones seguidas por ejemplo
en la Repulblica Federal de Alemania y en
los Paises Bajos, bien integrandolos en un
régimen compuesto, como el que ha sido
instituido por la ley francesa de 16 de enero
de 1979.

Adaptacion y valorizacion
de los recursos humanos

Finalmente, el cuarto sector especifico de
la seguridad social estad destinado a encar-
garse de una funcion tradicional, la protec-
cion contra el desempleo, pero ligandola
a la perspectiva mas amplia de la adapta-
cion, de la valorizacion y de la utilizacion
6ptima de los recursos humanos. La evo-
lucion de este sector, que se aparta asi de

1974, pag. 1251; 7-75, esposos Fracas, sentencia de 17 de ju-
nio de 1975, /bid., 1975, pag. 679; 63-76, Inzirillo, sentencia
de 16 de diciembre de 1976, ibid., 1976, pag. 2057; 237-78,
Toia, sentencia de 12 de julio de 1979, ibid., 1979, pag. 2645.

(12) DeLperee, A., «Assistance publique et sécurité so-
cialen, Revue Belge de Sécurité Sociale, n.° 6-7, Bruse-
las, 1973.

(13) «L'aide sociale, réforme ou suppression», Revue
Francaise des Affaires Sociales, n.° 1, Paris, 1976.

485



la garantia de una renta social de sustitu-
cion, revela una interesante analogia con la
evolucion del sector de la asistencia sani-
taria (14). En efecto, su objeto se amplia
desde la mera indemnizacion hasta la pre-
vencion y la readaptacion, mientras que su
finalidad se desvia hacia el mantenimiento
y la promocion del empleo. En consecuen-
cia, la intervencion de la seguridad social
en la proteccion contra el desempleo tiende
a asociarse mas estrechamente a la politica
de empleo en la medida en que, sin renun-
ciar a su funcion tradicional de manteni-
miento de rentas, contribuye a la movilidad
de los trabajadores y a la reinsercion profe-
sional de los desempleados. Esta tendencia
favorable a la coordinacion de los servicios
de indemnizacién del desempleo con los
servicios de empleo se ha afirmado durante
los ultimos decenios, cuando se ha tomado
conciencia del papel de la adaptacién de
los recursos humanos como antidoto contra
el desempleo en las sociedades modernas
abiertas a las mutaciones técnicas o eco-
noémicas, y mas alin cuando se ha relacio-
nado la adaptaciéon con la valorizacion de
los recursos humanos mediante la aparicion
de nuevas férmulas de formacion continua
y de educacién permanente.

Consecuentemente, es necesario reconsi-
derar el papel especifico de la seguridad so-
cial en la proteccion contra el desempleo.
En efecto, un andlisis objetivo de las nuevas
orientaciones muestra que dicho papel no
se limita ya a la indemnizacién del desem-
pleo, sino que consiste ademés en adaptar

(14) A este respecto, la concepcion institucional pro-
puesta por Beveridge en su informe sobre el seguro social
y los servicios conexos sigue estando de actualidad, puesto
que reposaba sobre tres elementos correspondientes res-
pectivamente a los sectores de la asistencia sanitaria, de la
garantia de la renta social de sustitucion o de compensa-
cion y de la protecciéon contra el desempleo, que agregaba
a su panoplia, ain limitada, de prestaciones de traslado, de
mudanza y de aprendizaje. Ademas, los sectores de asistencia
sanitaria y de protecciéon contra el desempleo constituian dos

esta funcién tradicional de garantia de ren-
tas a las nuevas finalidades de las socieda-
des desarrolladas en materia de empleo.
Si bien es verdad que los economistas han
perdido por un tiempo la receta del pleno
empleo, sin embargo conviene interrogarse
acerca del significado ultimo de tal objetivo,
que reside en principio en la busqueda de
una utilizacion 6ptima de los recursos hu-
manos. A esta finalidad, mas cualitativa que
el pleno empleo y mas amplia que el mejor
empleo, puede contribuir eficazmente la se-
guridad social utilizando sus técnicas proba-
das de garantia de rentas, no sélo para la
adaptacioén y la valorizacion de los hombres,
sino también para el desarrollo de activida-
des de interés social, las cuales, a pesar de
su utilidad colectiva, no podrian provenir
de la creacion de empleos por la iniciativa
privada. De esta manera, la seguridad social
estaria en condiciones de participar en la
experimentacion de nuevas formas de orga-
nizacién social, tendentes a reducir la fata-
lidad del desempleo en las economias de
mercado, o incluso a suprimir, si no el de-
sempleo, al menos los desempleados, mer-
ced a un mejor equilibrio de los periodos
de formacion, de trabajo y de tiempo libre
a lo largo de la vida activa, asi como de las
actividades ofrecidas en el mercado de tra-
bajo y de las actividades sociales requeridas
para mejorar la calidad de la vida colectiva.
Se ha emprendido una experiencia de este
tipo en Francia, donde la seguridad social,
de conformidad con una decisién guberna-
mental de 10 de junio de 1981, va a finan-
ciar la contratacion de aproximadamente

extensiones del sector central de garantia de la renta, en
direccién de las politicas anejas de la salud y del empleo
respectivamente. Pero esta concepcion confiaba ain a la
asistencia el otorgamiento de una renta social minima, en
la medida limitada y provisional que parecia entonces justi-
ficada, habida cuenta de la extension del campo de apli-
cacién del nuevo sistema de seguridad social y del caracter
igualitario de la proteccion de base asegurada por este
medio.
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nueve mil empleos en los servicios hospi-
talarios y sociales, especialmente para la
ayuda a domicilio y para la ayuda a las per-
sonas de edad avanzada. De esta forma,
la seguridad social se aproximaria realmente
a una de sus definiciones, que figura entre
las méas antiguas y completas, a saber, «una
economia auténtica y racional de los re-
cursos Yy valores humanosy (15).

INTEGRACION DE LAS FUNCIONES
ITERATIVAS

La elucidacion de las funciones constitu-
tivas de la seguridad social, que sirve a la
delimitacion de los sectores especificos de
dicha institucién, ha permitido ya esbozar
paralelamente el movimiento de integracion
de sus funciones iterativas, que representa
una segunda fase de la racionalizacion ins-
titucional, especialmente a propoésito de la
prevencion y de la readaptacion. Desde
ahora parece aceptarse que el ejercicio mas
eficaz de tales funciones iterativas resulta
de su asociacion a los sectores especificos
de los que derivan. Los ejemplos sacados
de la prevencion sanitaria y de la readap-
tacion funcional, de la prevencion de los
riesgos del medio de trabajo y de la readap-
tacion profesional, o incluso de la preven-
cion del desempleo, son los mas conocidos,
pero sin duda la prevencién social ganaria
siendo tratada de igual modo, gracias a un
desarrollo de las funciones de investigacion
y de accion sociales en los principales sec-
tores de la seguridad social. En efecto, mien-
tras que la investigacion mejora el conoci-
miento de las necesidades, de las priori-
dades y de los resultados, favoreciendo asi
la evaluacion y la adaptacion permanentes
de los sistemas, la accion social, que de-
beria permanecer ligada a la propia inves-

(15) Declaracion de Santiago de Chile, primera Confe-
rencia interamericana de seguridad social, 1942.

(16) Instituto Nacional de Investigacion social, Estudios

tigacion, tiende a facilitar el acceso al sis-
tema de proteccién, a promover la igualdad
de oportunidades y a humanizar el rostro
de la seguridad social. En este terreno, la
experiencia danesa es quizas la mas rica de
Europa en ensefanzas, pues se ha acompa-
fnado de un anélisis profundo de la practica
anterior, bajo la responsabilidad de la Co-
mision para la reforma social, que ha puesto
en evidencia la rigidez y la insuficiencia del
sistema de prestaciones en metalico, asi
como la necesidad de reconocer al servicio
social una capacidad de ayuda global e indi-
vidualizada a la vez con objeto de compen-
sar tales inconvenientes. Este analisis ha
conducido a una nueva concepcion de la
organizacion del servicio social que equili-
bra la centralizacion institucional con una
amplia desconcentracion de sus activida-
des, al objeto de incrementar las interven-
ciones de asistencia directa a los individuos
y a las familias que lo justifiquen, de acuer-
do con el criterio rehabilitado de la nece-
sidad (16).

SEGURIDAD SOCIAL
Y POLITICA SOCIAL

En general, la distincién de las funciones
constitutivas y la integracion de las funcio-
nes iterativas de la seguridad social traen
consigo ventajas de clarificacion y de sim-
plificacion que interesan no sélo al funcio-
namiento de dicha institucion, sino también
a sus relaciones con la politica social. En
este Ultimo sentido, la racionalizacion insti-
tucional presenta sobre todo la utilidad de
facilitar la coordinacion de los diversos as-
pectos de la politica social, en un momento
en que se desarrollan, frente a las amena-
zas de ruptura que afectan a los sistemas
evolucionados, politicas especiales destina-

para una reforma social, vol. lll: Prestaciones sociales y
servicios, por KaJ WESTERGARD, Publicacién n.° 49, Co-
penhague, 1971 (publicado solamente en danés, con resu-
men en inglés).
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das a categorias de la poblacion dignas de
un interés especifico, como familias, per-
sonas de edad o minusvalidos. Tales politi-
cas, que pretenden ligar todas las formas
de ayuda a las categorias en cuestion, res-
ponden precisamente a la necesidad de
concebir la intervencion social desde una
perspectiva general y continua, a fin de ex-
tender su alcance de manera tan completa
como sea posible, facilitando la tarea de
orientacion y de evaluacion a las autorida-
des responsables (17). Ahora bien, la rees-
tructuracion de los sistemas que sugiere la
racionalizacion institucional estaria precisa-
mente encaminada a satisfacer en gran me-
dida esta exigencia de politica social, pues
permitiria especializar los medios de accion
en el marco de una organizacién més cohe-
rente. La unidad de perspectiva que falta
a veces a la politica social se veria mejorada
por ello, lo mismo que el dominio de una
evolucion que tiene tendencia a escapar
de cualquier apreciacién global de su opor-
tunidad, de su coste y de sus consecuen-
cias.

A racionalizacion administrativa se
propone, a continuacion, adaptar las
estructuras y los métodos de la ins-
titucién a sus funciones renovadas, asi como
a la finalidad especifica de la administracion
social. Respecto de la primera cuestion, la
adaptacion de las estructuras a las funcio-

(17) El articulo primero de la ley francesa de orientacion
en favor de los minusvalidos, de 30 de junio de 1975, ilustra
perfectamente esta tendencia:

«La prevencion y el diagnostico precoz de las minusva-
lias, los cuidados médicos, la educacién, la formacion y
orientacion profesionales, el empleo, la garantia de un mi-
nimo de recursos, la integracion social y el acceso a los
deportes y a las distracciones del menor y del adulto mi-
nusvalidos fisicos, sensoriales o mentales constituyen una
obligacién nacional.

nes sugiere nuevas lineas divisorias que pro-
ceden del reconocimiento de los cuatro sec-
tores especificos que la racionalizacion ins-
titucional ha delimitado en torno a las fun-
ciones constitutivas de la seguridad social.
En dGltima instancia, la aplicacion rigurosa
de criterios funcionales en materia de orga-
nizaciéon implica una ruptura con el principio
de unidad administrativa que la doctrina ha
preconizado, por sus ventajas de simplifi-
cacion y de rendimiento, en una cierta fase
de la evolucién. Sin embargo, esta ruptura
puede revelarse positiva en un estadio mas
avanzado si, en lugar de ser sufrida como
una consecuencia fatal de la entropia de los
sistemas, se justifica por la intencion de
restablecer una coherencia funcional sin la
cual la unificacién administrativa correria el
riesgo de seguir siendo puramente formal.

ADAPTACION DE LAS ESTRUCTURAS
A LAS FUNCIONES

No obstante, la pesadez de las estructu-
ras administrativas, a menudo agravada por
la influencia de factores politicos, especial-
mente a causa de la supervivencia de regi-
menes especiales de tipo profesional, impi-
de ajustarse facilmente a las sugerencias
del andlisis funcional. Ademas, las necesi-
dades técnicas de gestion imponen a veces
la subdivisién de los diversos elementos de
una funciéon comun, a fin de reagrupar las
tareas repetitivas de igual naturaleza que
se prestan bien a un tratamiento automati-
zado, de acuerdo con la distincion usual
entre prestaciones a corto plazo y presta-

Las familias, el Estado, las colectividades locales, las
instituciones publicas, los organismos de seguridad social,
las asociaciones, las agrupaciones, organismos y empresas
publicas v privadas enlazaran sus actividades para poner en
practica esta obligacion, especialmente con objeto de ase-
gurar a los minusvélidos toda la autonomia de que son ca-
paces...

El Estado coordinara y animaré dichas actividades...»
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ciones a largo plazo en el sector de garantia
de rentas de sustitucion. Por el contrario,
el analisis de las tareas comunes a las di-
versas funciones de un sistema puede justi-
ficar su reagrupamiento en una organizacion
especial, como la Oficina nacional de seguri-
dad social en Bélgica para la recaudacion ge-
neral de las cotizaciones, o su transferencia a
una administracion preexistente, como la
administracion fiscal, por lo que respecta a la
recaudacion de las contribuciones sociales
en los Estados Unidos, en Nueva Zelanda
o en los Paises Bajos. Por este motivo, los
modelos de organizacion administrativa si-
guen siendo aitn mas variados de lo que
estaria justificado a la vista del progreso
notable de la concepcion funcional (18).
Pero una orientaciéon favorable a esta con-
cepcion se perfila, sin embargo, con la bus-
queda y experimentacion de nuevas estruc-
turas administrativas, que tienden logica-
mente a modelarse sobre la determinacion
de las funciones constitutivas, a partir de un
cierto grado de racionalizaci6n, especial-
mente en el sector de la proteccion de la sa-
lud y de la proteccién contra el desempleo.

Delimitacion de sectores
funcionales

Dicha orientacion puede evidenciarse evo-
cando las tendencias actuales que influyen
en la peculiar organizacion de ciertos sec-
tores especificos o incluso en la organizacion
general de los sistemas. Por una parte, la
organizacion de ciertos sectores especificos
refleja el transito de una estructura basada

(18) StaFForini, E. R., y Greco, R. O., «Organizacion
funcional de la seguridad social», Revista de Seguridad So-
cial, n.° 62, Buenos Aires, 1973.

(19) Una de las mas antiguas proposiciones oficiales
en favor de un sector especifico de cuidados médicos,
desde la moderna perspectiva de una asociacion de las
preocupaciones preventivas y curativas, emana de una co-
mision gubernamental de encuesta instituida en Australia

en la nocion de riesgo a una estructura ver-
daderamente funcional que toma en con-
sideracion la semejanza de las necesidades
que se derivan de la realizacion de ciertos
riesgos. Asi, un sector diferenciado de asis-
tencia sanitaria (19) se encuentra en los di-
versos modelos de organizacién general,
bien en forma de servicio nacional de salud,
en la mayoria de los paises de la Europa del
Este asi como en Dinamarca, ltalia y Reino
Unido, bien en forma de regimenes especi-
ficos de prestaciones en especie en caso de
enfermedad, maternidad e invalidez, separa-
dos de los correspondientes regimenes de
prestaciones en metéalico, por ejemplo en
Bélgica y Holanda. Ademas, se han llevado
a cabo reformas tendentes al reagrupamien-
to de diferentes ramas conforme a una 6p-
tica funcional en los Paises Bajos, en virtud
de la ley de 18 de febrero de 1966 relativa
a la incapacidad de trabajo, que integré la
reparacion de los accidentes de trabajo y de
las enfermedades profesionales en las ramas
correspondientes de asistencia sanitaria, pres-
taciones de invalidez general y prestaciones
de supervivientes, asi como en Dinamarca
y Noruega, en virtud de las leyes de 1973
y 1978 respectivamente, las cuales unifica-
ron las prestaciones en metalico por enfer-
medad, maternidad, accidente de trabajo y
enfermedad profesional. A este respecto,
la reforma holandesa, extendida al conjunto
de la poblacién por la ley de 11 de diciem-
bre de 1975, que establecié un seguro na-
cional contra la incapacidad de trabajo, re-
cuerda la férmula adoptada desde hace mu-
cho tiempo en Espaia, en Grecia, en la
mayor parte de los paises de la Europa del

en septiembre de 1923, que sugiri6 en su primer informe
la creacion de una organizacion nacional de higiene para
los cuidados médicos y la prevencion junto a una caja na-
cional de seguro para las prestaciones en metalico en caso
de enfermedad, maternidad, invalidez, vejez, muerte y acci-
dente, asi como para las cargas familiares. Parlamento de
la Commonwealth de Australia, First Progress Report of
the Royal Commission on National Insurance, Imprenta
oficial del Estado de Victoria, 1925.
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Este y mas recientemente en Venezuela, en
los que la reparacion de las lesiones profe-
sionales no es objeto de una rama adminis-
trativamente separada, si bien continta be-
neficidandose de un tratamiento preferencial.
Pero, al suprimir esta Ultima particularidad,
el nuevo régimen establecido en los Paises
Bajos ha llevado a su término logico el pro-
ceso de racionalizaciéon en curso. En cuanto
a la legislacion neozelandesa de 20 de octu-
bre de 1972 sobre reparaciéon de los acci-
dentes, sin duda va menos lejos en la racio-
nalizacién de las estructuras administrativas
de la seguridad social, pero ha simplificado
y mejorado el conjunto del sistema de dere-
cho civil y social concerniente a la protec-
cion contra los dafos corporales de cual-
quier naturaleza, en el marco de un régimen
verdaderamente universal (20). En el sector
de las prestaciones familiares, aparte del
reagrupamiento de las prestaciones a las
que ha sustituido el complemento familiar
establecido por la ley francesa de 12 de julio
de 1977, la preocupacion por llevar a cabo
una mejor coordinaciéon o incluso una con-
juncién de las intervenciones del sistema
social y del sistema fiscal se ha abierto paso
en diversos paises, particularmente en la
Republica Federal de Alemania (21), Canada,
Francia (22), Israel, Islandia, Italia, Luxembur-
go y Reino Unido, mientras que proyectos

(20) Sir Owen WoopHousk, «La législation néo-zélandai-
se sur les dommages corporelsy, Revue Internationale du
Travail, n.° 3, Ginebra, 1980.

(21) En la Republica Federal de Alemania, la ley de
5 de agosto de 1974, que llevd a cabo la reforma del im-
puesto sobre la renta, de la compensacion de las cargas
familiares y del estimulo al ahorro, aboli6 las disposiciones
fiscales relativas a las desgravaciones por hijos a cargo
y uniformé la concesion de las asignaciones familiares para
toda la poblacién, desde el primer hijo y financiadas con
fondos publicos, a partir del 1.° de enero de 1975.

(22) Esta preocupacion se ha manifestado en primer
lugar en la ley francesa de 12 de julio de 1977 sobre el
complemento familiar, cuyo articulo 15 obliga al Gobierno
a definir las bases de una politica global en favor de las
familias tendente a compensar las cargas familiares por

mas elaborados de fiscalidad social han sido
establecidos o experimentados en Canada,
Estados Unidos y Reino Unido, en los que
el cotejo de las diversas formas de renta
social minima permite presagiar, en un pla-
zo adn indeterminado, el establecimiento
de un sector especifico dotado de técnicas
sociales y fiscales combinadas (23). Por alti-
mo, una organizacién integrada del sector
de la proteccion contra el desempleo, ligada
a los servicios de colocacion y a la accion
general en favor de la promociéon del em-
pleo, se halla establecida desde hace mucho
tiempo en la Republica Federal de Alema-
nia, en Bélgica y sobre todo en Suecia, y ha
sido luego reforzada para hacer frente a la
prueba de la crisis econémica (24).

Esbozo de un nuevo organigrama
general

Por otra parte, en cambio, la organizacion
general de los sistemas sigue estando re-
trasada en relacion con el desarrollo de las
citadas formas nuevas de organizacion sec-
torial. Esta comprobacion no tiene nada de
sorprendente puesto que la racionalizacién
administrativa proviene muy a menudo de
la influencia concreta de las técnicas y de
las necesidades mas bien que de un pro-
posito deliberado de reforma global. Aun-

medio de prestaciones en metélico, de medidas fiscales y de
instalaciones o servicios colectivos.

(23) AsOCIACION INTERNACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL,
«Sécurité sociale et fiscalité», Etudes et recherches, n.° 13,
Ginebra, AISS, 1979. Existe una version castellana de la
propia AISS, con el titulo de: «Seguridad social e impo-
sicion fiscal».

(24) Una evolucién inversa se ha producido en Francia
y en el Reino Unido, en donde se ha abandonado la con-
cepcion integrada de la lucha contra el desempleo a fin de
mejorar la eficacia practica de los servicios de empleo. Los
inconvenientes de tal escision entre la indemnizaciéon a los
desempleados y la promocion del empleo son inmediata-
mente perceptibles, respecto de la prevencion del riesgo
y de la continuidad de la protecciéon en caso de desempleo,
pero la prueba de sus ventajas practicas exige mayor pers-
pectiva.
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que los dos modelos principales de organi-
zacioén, a saber: el modelo de organizacion
integrada en la Administracion puablica y el
modelo de organizaciébn autbnoma con vo-
cacion unitaria, siguen estando muy exten-
didos, incluso en los paises desarrollados,
sin embargo se hallan en curso algunos in-
tentos de diversificacion respecto de la ges-
tion de la seguridad social, en particular
desde la perspectiva de la descentralizacion
o de la participacion, especialmente con
intervencion de las autoridades locales, por
ejemplo en Dinamarca y Francia, de nuevas
entidades regionales auténomas, en Es-
pafia e Italia, o de las organizaciones
sindicales, como en otros paises nérdi-
cos o en la Europa del Este. Ademas, se
asiste en otros paises a una fragmentacion
de la organizacién unitaria, como en Fran-
cia cuando se produjo la reforma de 1967,
o bien a una reorganizaciéon de ciertos sis-
temas que han permanecido rebeldes a la
unificaciéon administrativa, como en la Re-
plablica Federal de Alemania, Austria, Bél-
gica, Italia, Luxemburgo o Paises Bajos.
Los dos movimientos contrarios precitados
se asemejan, no obstante, en cuanto que
ambos buscan una organizacién mas racio-
nal, ordenada en varios sectores funciona-
les, entre los cuales aparecen la mayoria
de las veces los cuidados médicos, las pres-
taciones en metalico por enfermedad, ma-
ternidad, accidente de trabajo o enfermedad
profesional, las pensiones, las prestaciones
de desempleo y las prestaciones familiares.
Se mantienen algunas variantes en cuanto
al grado de autonomia del sector de cuida-
dos médicos, a la conexion de las pensiones
de invalidez y al mantenimiento de un régi-
men independiente para la reparacion de las

(25) Este modelo no se refiere a los sistemas de la Re-
publica Democréatica Alemana, Hungria, Polonia ni Yugos-
lavia.

(26) Por lo que respecta a los paises de la Europa del
Este, la rama de prestaciones de desempleo no subsiste

lesiones profesionales. Un esquema analogo
se aplica también en los paises de la Europa
del Este que han optado por una estructura
diversificada, segin el modelo de la Uni6n
Soviética (25), a reserva de una racionali-
zacion mas profunda y mas imperativa,
que se distingue en particular por la auto-
nomia del sector de la asistencia sanitaria,
constituido en servicio publico de salud,
la integracion de la reparacion de las lesio-
nes profesionales en las ramas correspon-
dientes de prestaciones en especie y de
prestaciones en metélico a corto o a largo
plazo, la eventual supresion de la rama de
prestaciones por desempleo (26) y el reparto
de las tareas de gestion entre la Adminis-
tracion puablica y la administracion sindical.
Como contrapartida, a esta nueva estruc-
turacion diversificada en sectores funciona-
les se opone la necesidad de una organiza-
cion descentralizada y polivalente a escala
local (27), que permita un contacto facil con
los interesados, gracias al reagrupamiento
de las agencias de relacion con los benefi-
ciarios, con toda la moderacién necesaria,
hasta en las ramificaciones extremas de los
servicios exteriores. El organigrama de la
seguridad social tiende asi a invertir la es-
tructura piramidal clasica para ordenarse a
imagen de haces unidos en la base y diver-
gentes en la cUspide, como aparece ya en
la nueva organizacion administrativa esta-
blecida en Espafia por Real Decreto-ley de
16 de noviembre de 1978.

ADAPTACION DE LOS METODOS
A LAS FUNCIONES

La racionalizacién administrativa no es
menos importante respecto de la segunda

mas que en la Replblica Democratica Alemana, obuigaria,
Hungria y Yugoslavia.

(27) VeLokamp, G. M. J., «Pour une plus grande cohé-
rence de la sécurité sociale», Revue Internationale du Tra-
vail, Ginebra, noviembre 1973.
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cuestion, que se refiere a la adaptaciéon de
los métodos a las funciones, si se admite
que los requisitos y modalidades de atri-
bucion de las prestaciones concretan la
concordancia practica de un sistema con la
concepcién fundamental de su papel y la
utilidad social de su mision. A este nivel,
las posibilidades de racionalizacién, propi-
cias a la calidad del servicio y a la economia
de la gestion, son frecuentemente subesti-
madas, por no haber sido concebidas desde
la justa perspectiva de las nuevas finalida-
des de la institucion, sino a merced de in-
tereses corporativos, de preocupaciones fi-
nancieras, de rutinas administrativas o de
prejuicios sociales que sobreviven a sus jus-
tificaciones.

Racionalizacion y humanizacion

Algunos ejemplos bastan para evocar di-
chas posibilidades. Primeramente, en los
sistemas de otorgamiento indirecto de los
cuidados médicos, la férmula de reembolso
de gastos, que se recomienda sobre todo
por su discutible capacidad para frenar el
consumo médico y que supone un despil-
farro manifiesto de tiempo y de energia para
la colectividad, parece poco compatible con
la finalidad de un régimen moderno que
existe para asegurar el libre e igual acceso
de todos a los recursos preventivos y tera-
péuticos de la medicina. Considerando, por
el contrario, las ventajas del pago directo
por el organismo gestor, que consisten en
reducir el obstaculo financiero que repre-
senta para las categorias desfavorecidas el
anticipo de los gastos sanitarios, sin cues-
tionar por ello necesariamente la libre elec-
cion del médico, el ejercicio liberal de la
profesion médica y el eventual manteni-
miento de una participacién en los gastos,
varios paises que siguen ligados al sistema
de concesion indirecta de la asistencia sani-
taria se interesan por esta formula, bien
a titulo experimental para cierto tipo de

prestaciones, bien de manera general. Asi,
Francia ha comenzado a aplicarla a escala
regional para el suministro de productos
farmacéuticos, mientras que Suecia la ha
establecido hace poco en sustitucién de la
formula de reembolso de los gastos sani-
tarios ambulatorios en su régimen de se-
guro nacional.

Asimismo, ciertos requisitos para la atri-
bucion de las prestaciones, que tenian ori-
ginariamente como finalidad restringir el gru-
po de los beneficiarios en razén de preocu-
paciones financieras, pierden su razéon de
ser desde la Optica general de la seguridad
social. En realidad, ia ventaja financiera que
se deriva de la exclusion de ciertos grupos
resulta compensada por la obligacion que
incumbe al Estado de proteger a esos mis-
mos grupos por otros medios, especialmen-
te a través de la asistencia social (28). En
cualquier caso, la tendencia a eliminar o a
reducir los requisitos de periodo de carencia
necesarios para la adquisicion de los dere-
chos se produce no sé6lo en la rama de
asistencia sanitaria (29), sino también en
materia de pensiones (30). Otro motivo de

(28) Sin embargo, el rigor financiero y la logica del se-
guro se han revelado a veces tan apremiantes que han
llevado a subvencionar el seguro social con los recursos
de la asistencia social, imponiendo a esta Gltima la carga
de las cotizaciones adeudadas por las categorias exone-
radas.

(29) En esta rama, cualquier requisito de periodo de
carencia esta proscrito por los Convenios nimeros 24 y 25
de la OIT sobre el seguro de enfermedad (1927). Aunque
los Convenios posteriores que tratan de la misma rama
sean menos rigurosos a este respecto, sin embargo las le-
gislaciones nacionales no han retrocedido sensiblemente,
excepto en Francia, en donde el periodo de carencia reque-
rido para el reconocimiento del derecho a la asistencia sa-
nitaria ha sido ampliado por la reforma de 1967 y luego
nuevamente por el Decreto de 25 de marzo de 1980, por
razones de economia.

(30) La reforma del régimen general de pensiones de
vejez realizada en Francia por la Ley de 3 de enero de 1975
suprimié los quince afios de periodo de carencia anterior-
mente exigidos para el reconocimiento del derecho, vincu-
lando el importe de la pension a la duracion de seguro
cumplida durante toda la carrera, con el limite de una dura-
cién maxima.
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exclusién se basa en ocasiones en una no-
cion excesivamente rigurosa de la responsa-
bilidad personal, que permite rehusar el be-
neficio de las prestaciones de invalidez y de
accidentes de trabajo en caso de falta no
intencional del interesado. Ademas del ries-
go de arbitrariedad que conllevan tales dis-
posiciones, su aplicacién supone una falta
de proteccion en eventualidades tan graves
que cabe preguntarse si es juicioso confiar
al sistema de protecciéon social la sancién
de comportamientos, de conductas o de
errores cuya eliminacion o prevencion co-
rresponden a otros métodos, sobre todo
educativos. Finalmente, una forma de deses-
timacién menos legitima aln proviene tam-
bién de exigencias administrativas aplicadas
de manera demasiado estricta, que en rea-
lidad sélo evitan riesgos de abusos limita-
dos y afectan sobre todo a las personas mal
preparadas para el formalismo de las rela-
ciones con la Administracion. A este res-
pecto, se estd produciendo una evolucion
partidaria de suavizar la aplicacion de las
reglamentaciones (31), para evitar la con-
fusion de las normas adjetivas y de las nor-
mas sustantivas y para mejorar la informa-
cién de los interesados. Esta evolucién mues-
tra el verdadero sentido de la humanizacién
de la seguridad social, que no depende uni-
camente del encanto de las azafatas de las
que tan gustosamente hace alarde. Desde
esa perspectiva, conviene resaltar la evoca-
cion de los principios fundamentales que
condicionan el ejercicio de los derechos so-
ciales que fue introducida por la codifica-
cion del derecho social emprendida en la
Republica Federal de Alemania, asi como en

(31) La anualidad de la justificacion requerida para el
reconocimiento del derecho a las prestaciones de enfer-
medad, introducida no hace mucho en Francia, es muestra
de esta evolucion.

(32) Asimismo, una comision fue constituida en Bél-
gica en 1980 para preparar la codificaciéon, la armonizacion
y la simplificacion de la legislacion de seguridad social en
el conjunto de las regiones, mientras que un proyecto de

los Paises Bajos. El interés de esta orien-
tacion mereceria ser consagrado a escala
internacional (32).

El ejemplo sueco

Las proposiciones de largo alcance que
han sido elaboradas en Suecia por una co-
mision de coordinacion de la politica social
con objeto de reestructurar el conjunto del
sector de las prestaciones en metalico ilus-
tra muchas de las preocupaciones prece-
dentes (33). Las orientaciones esenciales
de tales proposiciones se refieren a la orga-
nizacién administrativa general de dicho sec-
tor, a la coordinacion de los métodos y re-
quisitos de atribucién de las prestaciones
otorgadas por sus diferentes ramas y a la
mejora de las relaciones entre las personas
protegidas y las instituciones de seguridad
social. La nueva organizacién propuesta se
inspira explicitamente en una concepcién
funcional, en la medida en que abandona
la estructura por riesgos en beneficio de
una estructura basada en la naturaleza de
las necesidades de proteccion social. Dis-
tingue asi el seguro de garantia de renta,
que corresponde a la garantia de renta de
sustitucion en su conjunto, y las ramas re-
lativas a las prestaciones por hijos, a la asig-
naciéon de alojamiento y a la asignacion de
personas minusvalidas, que constituyen mo-
dalidades diversas de la garantia de renta
de compensacion, sin admitir, no obstante,
una garantia incondicional de renta minima,
por temor a favorecer transferencias injus-
tificadas en beneficio de categorias no prio-
ritarias. Ademas, la reestructuracion de esas

instrumento juridico sobre la humanizacién de la seguridad
social se halla en preparacion en la Comision de las Comu-
nidades europeas. Posteriormente, una Ley de 29 de junio
de 1981 ha precisado los principios generales de la seguridad
social de los trabajadores asalariados.

(33) OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, Bulletin d’Infor-
mations Sociales, n.° 1, Ginebra, 1981.
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diversas ramas deberia acompaiarse de un
reagrupamiento de las prestaciones, el cual
permitiria reducir el namero de las presta-
ciones en metdlico de seguridad social pro-
piamente dicha, o de los servicios conexos,
de cuarenta y cinco a quince, y, en espe-
cial, el namero de prestaciones familiares
de doce a una sola prestacion, compuesta
de tres elementos, a saber, un elemento
para el mantenimiento general de los hijos,
un elemento concedido bajo condicion de
ingresos a las familias menos favorecidas
y un elemento complementario para las fa-
milias separadas. La nueva organizacion se
completaria con una armonizacién de las
nociones comunes y de los procedimientos
utilizados para la determinacion de los dere-
chos vy el servicio de las prestaciones, espe-
cialmente en lo que concierne a la definicion
de los familiares, el tratamiento equitativo
y coherente de la situacién marital, las no-
ciones de renta determinantes para el otor-
gamiento o el célculo de las prestaciones,
asi como las reglas relativas a los anticipos
0 a las acumulaciones. Finalmente, se per-
sigue la mejora de las relaciones entre las
personas protegidas y las instituciones me-
diante la descentralizacién de las estructu-
ras de acogida, la unificacion de las institu-
ciones encargadas de suministrar las pres-
taciones y la disminuciéon de las formalida-
des administrativas. Se trata probablemente
del proyecto actualmente mas completo de
racionalizacion y de simplificacién del sector
de las prestaciones en metélico, desde la
perspectiva de la humanizacién de la segu-
ridad social.

SIMPLIFICACION, EFICACIA
Y PARTICIPACION

En teoria, la universalizacién y la armoni-
zacion de la proteccion deberian favorecer
la simplificacién de los requisitos y moda-

lidades de atribucion de las prestaciones.
En efecto, la universalizacion priva a los
requisitos usuales de periodo de carencia
de una justificacion esencial, que ha con-
sistido histéricamente en determinar la per-
tenencia de los solicitantes a la categoria
de personas protegidas, mientras que la ar-
monizacion reduce la complejidad y la di-
versidad de los regimenes. Si se considera
la importancia de tales efectos cuando se
extiende a escala nacional un régimen de
asistencia sanitaria, de pensiones de vejez
o de prestaciones familiares, se aprecia me-
jor su significacion liberadora, que sobre-
pasa con creces sus ventajas administrati-
vas. Por desgracia, los progresos realizados
en este terreno no suelen venir de los admi-
nistradores o de los técnicos, gustosamente
sometidos a la complejidad ordinaria de su
sistema hasta el punto de consagrarse a
perfeccionarla mas bien que a reducirla.
Para este fin, mas vale volverse hacia los
filosofos o los economistas que, de Charles
Fourier (34) a Milton Friedman, se atribuyen
la paternidad del minimo social garantizado,
cuya virtud simplificadora gana en evidencia
con el desarrollo de las legislaciones socia-
les, sobre todo ante la opinion puablica, par-
ticularmente sensibilizada hoy dia por el ex-
ceso de formalidades y de trabas adminis-
trativas propias de nuestras sociedades or-
ganizadas.

Ciertamente, en las sociedades que se
consideran liberales o aspiran a serlo, con-
viene liberalizar efectivamente la relacién
y el acceso de las personas protegidas al

(34) En efecto, Fourier estimaba que la sociedad debia
a cada uno de sus miembros el minimo necesario para la
vida, en concepto de compensacién de los derechos an-
cestrales de caza, pesca, recolecciéon, pastos y libre tran-
sito, progresivamente confiscados por la organizacién so-
cial. Evidentemente el paralelismo entre Fourier y Friedman
no es mas que formal, pues la vision del primero procedia
de una intuicién creadora, en tanto que las proposiciones
del segundo entroncan mas bien con una regresion inno-
vadora.
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sistema de proteccion social (35). El esfuer-
zo de liberalizaciébn que se impone a este
respecto exige no sélo la simplificaciébn ne-
cesaria de los requisitos y modalidades de
atribuciéon de las prestaciones, asi como la
mejora de los métodos de informacién, sino
también un cambio bastante profundo de
las mentalidades que permita modificar las
actitudes que se oponen a la racionalizacion
administrativa en nombre de anticuados pre-
juicios sociales. El origen olvidado de tales
actitudes se remonta sin duda a la disua-
sion, prudentemente organizada por las so-
ciedades anteriores, respecto de la protec-
cion social, primero mediante la reprobacion
moral que durante largo tiempo ha acom-
pafiado a la asistencia, y luego, mas sutil-
mente, mediante la teoria de la subsidiarie-
dad de las ayudas publicas o de la ética de
la responsabilidad individual. Ahora bien,
las sociedades modernas se caracterizan
por la emergencia de la poblacion no acti-
va, el reconocimiento de los derechos socia-
les de la persona y la afirmacién de la res-
ponsabilidad social del Estado. Habida cuen-
ta de esta evolucién de los valores, la ra-
cionalizacion administrativa debe contribuir
a mejorar la eficacia de las instituciones so-
ciales devolviéndoles una vocacion de inte-
gracion y de servicio, merced a una am-
pliacion de su mision de solidaridad, que
consiste en redistribuir una fraccién de la
renta nacional en favor de todos aquellos
que no reciben su justa parte conforme a las
normas de la equidad social.

Concebida asi desde una perspectiva de
simplificacion y de eficacia, basada en la
comprobacion de necesidades predetermi-

(35) Cartrice-Lorey, A., «Inégalités d’accés aux systémes
de protection sociale et pauvreté culturelle», Revue Frangai-
se des Affaires Sociales, n.° 4, Paris, 1976.

nadas mas bien que en la aplicacion de
condiciones restrictivas, la racionalizacién
de los métodos administrativos puede pa-
recer contraria a la necesidad apremiante
de limitar el coste de la proteccién social.
Esta contradiccion, al menos aparente, re-
quiere una estimacion mas precisa de las
cargas no desdefiables que representa la
complejidad de un sistema, sin provecho
real para la colectividad. Este aspecto se
ha puesto particularmente de manifiesto du-
rante la generalizacion de la seguridad so-
cial llevada a cabo en Hungria en 1975. Se
revela igualmente en la aplicacion de la ley
neozelandesa de 20 de octubre de 1972 so-
bre reparacién de los accidentes. No obs-
tante, la liberalizacion de los requisitos rela-
tivos al beneficio de las prestaciones exige
algunas precauciones complementarias, que
podrian buscarse en el desarrollo de la par-
ticipacién en la administracion y en la ges-
tion de la seguridad social de los represen-
tantes de las personas protegidas, por me-
dio de una descentralizacién acompaiada
de una larga transferencia de responsabili-
dades en todos los sectores en los que el
objeto de la protecciéon lo justifique y la
naturaleza de las técnicas lo permita. De
este modo, el papel de las organizaciones
profesionales y sindicales podria incremen-
tarse de manera muy Util en materia de
prestaciones en metéalico a corto plazo,
mientras que la intervencién de las autori-
dades locales en el sector de la renta social
minima proporcionaria un marco y unos me-
dios apropiados al control de dicho sec-
tor (36). La racionalizacién administrativa
no se opcne, pues, necesariamente a la

(36) La experiencia yugoslava de las comunidades de in-
tereses que aplican la autogestion en materia de seguridad
social desde la promulgacion de la nueva Constitucion de
21 de febrero de 1974, asocia la descentralizacion y la par-
ticipacion en el marco de una organizacién original y espe-
cifica para todas las ramas que no sean pensiones.
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descentralizacion y a la participacion, que
mas bien deberia suscitar como garantia de
una gestién mas atenta y mas humana (37),

(37) Segun el profesor Rudolf Klein, una de las tenden-
cias probables de las politicas sociales en el curso del pre-
sente decenio consistiria en la «resocializaciony, concebida
como la transferencia de ciertas responsabilidades de pro-
teccién desde el Estado a las asociaciones o agrupaciones
secundarias, a las colectividades restringidas o a las familias.
La politique sociale dans les années 80, valeurs, rapports
de force et politique. Conferencia sobre las politicas so-
ciales en los afios ochenta, 20-23 de octubre de 1980, Paris,
Organizacion de Cooperacion y de Desarrollo Econémicos,
1980

preparando la transicién del Estado-provi-
dencia a la sociedad de adaptacién y de pro-
teccion con solidaridades maltiples (38).

(38) El profesor Edward Wynne ha definido justamente
la seguridad social como un sistema de reciprocidad cons-
tituido por contratos implicitos de solidaridad cuyo sentido
se debilita con la estatizacion y la burocratizacion. Socia/
security, a reciprocity system under pressure, Universidad
de llinois, Chicago Circle, 1980.
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