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A.—PLANTEAMIENTO.

Muchos serian quienes estuvieran de acuerdo con la afirmacién de
que la seguridad social es una parte que parece tan clara y netamente
diferenciada de las demas que acostumbran a formar parte de un tratado
del Derecho del Trabajo, que no existe una razén realmente sustancial
para que esté comprendida en el mismo; y también tendria abundantes
partidarios la tesis de que la regulacién positiva de la seguridad social o
ha tenido siempre o, cuando menos, ha alcanzado en la época contempori-
nea una tal sustantividad e independencia que no parece se la pueda con-
siderar ya como una parte de la regulacion de las condiciones de traba-
jo (1). Finalmente, no constituiria para nadie una sorpresa el que se

(1) Tal es la posicion de DuURAND: «una evolucidén esencialmente caracterizada
por un movimiento de generalizacion de la seguridad social ha destacado netamente
del Derecho del Trabajo el Derecho francés de la seguridad social. Las instituciones
de seguridad social no tienen encaje en el cuadro de un Tratado de Derecho del Tra-
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sostuviera la posiciéon de que rcalmente la seguridad social en nada se
diferencia hoy en sus caracteres definidores de cualquier otro servicio
publico, y la de que, por consiguiente, su emplazamiento propio esta
en un tratado de Derecho administrativo (2).

Frente a ello, con todo y con ser muy cierto, esti el hecho de que la
seguridad social continda ain formando parte de tratados y cursos de
Derecho del Trabajo (3), como estin frente a ello las cirunstancias, ain
mucho mas relevantes, de que normas que siempre se ha pensado eran
tipicas de Derecho del Trabajo—pactos colectivos y reglamentaciones de
trabajo—regulan materias de seguridad social; que la gestién adminis-
trativa de ésta contimia conferida en numerosas ocasiones a los mismos
organismos que tienen a su cargo la regulacién de las condiciones de
trabajo, o a instituciones colocadas bajo la dependencia directa precisa-

bajo limitado al trabajo dependiente»; llevando la tesis a sus conclusiones logicas, el
que debia haber sido tomo IV de su Traité pasa a ser un libro independiente, La poli-
tique contemporaine de Sécurité Sociale, Paris, 1953, de cuyo prélogo hemos tomado
la cita. Una enérgica defensa de este mismo punto de vista en GUILLEN Resoso: Las
normas de Previsién Social como rama independiente del Derecho, en «Revista Es.
pafiola de Seguridad Social», 1951, 8-9. «...Esta regulacién juridica de situaciones de
hecho que va a proteger no se ha estudiado como lo que es, como una verdadera rama
independiente del tronco comun del Derecho» (pag. 1104).

(2) La tesis de que la seguridad social es un servicio piuiblico se encuentra muy ex.
tendida. (Cfr. PErrz Botwa, Eugenio: La seguridad social como servicio publico, Ma-
drid, 1954) y ha sido utilizada, también, para definir los seguros sociales; LARANA co-
mienza la definicién de los mismos diciendo que «entendemos por seguro social aquetla
institucién del mundo del Derecho cuya realizacién constitiye el desempeiio de un
servicio publico... (LARASA Y LEGINA, Manuel: Apuntes para la determinacion de un
concepto de seguro social, en «(Moneda y Crédito», nim. 12). Y la materia forma, efec.
tivamente, parte, en ocasiones, de los tratados de Derecho administrativo (Vid., por
ejemplo, el de GAscON Y MariN, José; epigrafes 10, 11, 15 y 16, cap. XIII, vol, II; y
el de Oruanno, IV, I, dedicado a Le assicurazion: sociale, a cargo de DE VaALLES).

(3} Pricticamente, en todos los espafioles modernos, salvo er el de Acuinaca; el
titulo general de la obra es el de Doctrine y Legislacién social, figurando como voli-
menes independientes dentro de la misma el Derecho del Trabajo (Acuinaca) y la
Prevision ¥ Seguros sociales (Uckray RepoLLEs). Garcia Oviepo adopta una pesicién
intermedia; en su Tratado figuran incluidos los seguroes sociales, y se sostiene, ademis,
que «en términos rigurosamente cientificus, los seguros sociales caben en el Derecho
del Trabajo»; pero, en cuanto a la Seguridad Social, la tesis es la de que forma «¢un
cuerpo de doctrina auténoma, histéricamente enraizada en el Derecho laboeral, pero
en la actualidad con pujos de emanciparse de él» (Garcia Ovirno, Carles: La seguridad
social y el Derecho del Trabajo, en «Rev. Espafiola de Seguridad Social», 1950, 10, pa-
ginas 1159-1163).
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mente de aquéllos; que los conflictos surgidos en materia de seguridad
social, cuando se formalizan ante un tercero para ser por éste dirimidos,
contintian atribuidos para su decisién a los mismos organismos jurisdic-
ciqnales que entienden en los conflictos de trabajo; que, finalmente,
las alusiones al trabajo en general, o especificamente, al trabajo por cueu-
ta ajena, aparecen continuamente, a tal punto—puede pensarse—que el
conocimiento previo de las normas reguladoras de aquéllos resulta im-
prescindible, si es que las de seguridad cocial quieren ser inteligidas,

Parece, pues, que las alternativas que han de ser francamente plan-
teadas son: )

— La de si la seguridad social puede ser contemplada como una dis-
ciplina juridica auténoma o independiente. Y, supuesto que la solucién
sea negativa,

— La de en qué disciplina juridica—Derecho administrativo o Dere-
cho del Trabajo—debe ser encuadrada la seguridad social.

Las dos decisiones que sucesivamente hayan de adoptarse requieren,
ello es obvio, que ce sepa primero a qué se Jlama seguridad soeial; y esto
exige, a su vez, determinar cuil ha sido el origen y desarrollo del con-
junto de instituciones que hoy forman su contenido, pues el sentido de
muchas de ellas es incomprensible sin la referencia a sus antecedentes
histéricos. Para ello es conveniente situarse en el momento en que co-
mienzan a generalizarse los hechos determinantes de la existencia del
Derecho del Trabajo. esto es, en los inicios de la revolucién industrial,
aunque la referencia a las épocas anteriores, por lo expresiva, sea en
algunos momentos necesaria.

Como tanbién requiere tal decisidn, y el problema es por demas ar-
duo, que se precise de algin modo en qué sentido se habla de la auto-
nomia de una disciplina juridica o qué es lo que se quiere expresar cuan-
do respecto de una disciplina juridica se dice que es autonoma. Proble-
ma, ademis, que es preeiso plantear con alguna generalidad, puesto que
no s6lo surge respecto de un hipotético Derecho de Seguridad Social,
sino también, légicamente, respecto de los propios Derechos adminis.-
trativo v del Trabajo.
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B.—LA DIFERENCIACION MUTUALIDAD-SINDICATO,
a) La indiferenciacion inicial.

La indiferenciacién primera entre Sindicato y lo que provisionalmen-
te llamaremos Mutualidad es manifiesta, como patente fué la confusién
de Cofradia y Gremio en la época medieval. En cuanto de la agrupacién
intermitente de trabajadores, forma estructural inicial probable del
Sindicato, pasé a la asociacién permanente, ésta asumio, a la vez, y
entre otras, las funciones de contralar con el empresario en representa-
cién de los asociados y de organizar entre ellos un rudimentario sistema
mutualista, pensado, en unas ocasiones, con referencia directa al soste-
nimiento de la tesis de la asociacién en los conflictos que posiblemente
precedieran a la celebracién del pacto colectivo—de ahi la provision de
subsidios de huelga a los obreros parados, cuando la huelga habia sido
decretada por la asociacién para convencer al empresario recalcitrante—;
pensado, en otras, con independencia del confiicto y como fruto de los
lazos de amistad y solidaridad que la asociacién generaba, que imponian
el auxilio al asociado enfermo, o accidentado, o en paro forzoso, o a
la viuda o hijos del fallecido. Si bien se mira, en realidad, lo que el Sin-
dicato perseguia, aun en las primeras épocas de su existencia, era la fina-
lidad general y amplia del Sindicato como institucion, esto es, la de me-
jorar las condiciones de vida de sus miembros, utilizando para ello dos
instrumentos—Ila contratacién colectiva y los socorros mutuos—de los va-
rios tedrica y practicamente pensables.

Lo que no cabe duda, y el hecho merece la pena de ser recalcado,
es que el germen directo de lo que hoy se llama seguridad social estuvo
en las Mutualidades y que éstas, entre los trabajadores por cuenta ajena,
no - fueron claramente distintas de los Sindicates; es mas, hay un mo-
mento en determinadas historias sindicales en que parece como si la mu-
tualidad hubiera de ser la funcién fundamental del Sindicato, relegando
a segundo plano otros medios de accién, el regulador incluido (4).

(49) En coanto a la indiferenciacién inicinl entre Sindicatos y Mutualidades, Dor-
1Eans, al hablar de uno de los més antiguos Sindicatos franceses, la Asociacién Tipo-
grifica, dice que «fué a la vez una Sociedad de socorros mutnes y una Sociedad de
resistencian (DoLLéans, Edouard: Histoire du mouvement ouvrier, Paris, 1953, vol. I,
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Pero este periodo, aparte de que no fué general, tuvo escasa dura-
cién, produciéndose, en cambio, lo que muy bien pudiera titularse ver-
sion del Sindicato hacia la regulacign colectiva, que a los efectos que
aqui se persiguen podriamos definir como la tendencia segin.la cual el
medio fundamental de actuacién del Sindicato es el de la coartacién del
poder empresarial a través del pacto colectivo; lo que genera una doble
serie de acaecimientos :

b) El cambio de destino de los fondos sindicales.

La primera de ellas es la de que el Sindicato deje a an lado sas acti-
vidades mutualistas para consagrarse a las ceguladoras; ahora bien, como
esta regulacién es paccionada con el empresario y estamos en un estadio
relativamente temprano del movimiento sindical, en el que las organi-
zaciones sindicales o actuaban bajo la tacha de su ilicitud o, cuando
menos, se reputaban ilicitos los medios utilizados para forzar al pacto,
éste procuraba ser concertado rapidamente y concretindose a los puntos
basicos; si hemos de exagerar algo, concretandose a los salarios, contra-
prestacién patronal basica. Por otro lado, a medida que los salarios iban
siendo mejorados a través de los pactos colectivos, se iban paralelamente ha-

pig. 81). Y CoLE afirma con toda generalidad, respecto de los Sindicatos britanicos,
que las primeras organizaciones de trabajadores «parecen haber actuado tanto como
asociaciones benéficas (Friendly Societies) cmanto como Sindicatos (Trade Unions),
(CoLi, G. H. D.: A Short History of the British Workings Class Movement, Londres,
1947, pag. 35). La cuestién se ha suscitado en 1érminos parecidos respecto de los gre-
mios medievales; RUMEU DE ARMAs afirma que las medidas de seguridad mutnalista
precedieron a las reguladoras; que normalmente las Cofradias de. cardcter religioso-
benéfico preceden y sirven de embrién al gremio (RuMEU bR ARrMAS, Antonio: Historia
de la Prevision Social en Espaiia, Madrid, 194, pag. 50).

En cuanto a la pasajera concentracién sukre las finalidades mutualistas, vid. Wesp,
Sidney y Beatriz: 4 History of Trade Unionism, Londres, 1950; se habla de¢ que «a
la tendencia a crear una aristocracia de trabajadores se afiadié el tedio de una compa-
lia de segurosy (pag. 323), y ee cita a un contemporineo, segin el cual uno de los
mas poderosos Sindicatos britdnicos «antes combinaba ambas funciones, pero ahora sélo
ejerce una, la de una sociedad de beneficencia... Los Amalgamated Enginners han de-
jado de existir como Sindicato» (pag. 321).

Por otro lado, asi como es muy dificil establecer una conexién histérica relevanie
entre sindicato y gremio (la niegan los WEBB, op. cit., pégs. 4 y ss.), quizd no lo sea
tanto establecerla entre la actividad mutualista anterior y porterior a la Revolucién
industrial (Cfr. Ginssure, L.: Industrial Life Insurance, en Rossown, 'W. A.: Social
Security, Londres, 1948, pag. 263).
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.

ciendo al obrero cada vez mas capaz de resistir por si propio sus situna-
ciones de necesidad o, por lo menos, de cubrirlas en la muy limitada
medida en que antes habian sido cubiertas por la Mutualidad sindical,
al paso que a medida que la huelga va alcanzando reconocimiento, si ne
como derecho, si como hecho admisible, las cesaciones colectivas y con-
certadas del trabajo se hacen mas frecuentes y devoran los fondos sin-’
dicales; como se piensa que la finalidad esencial del Sindicato es la de
contratar colectivamente para, a través de esta contratacién, conseguir
mejoras de salarios (5), se piensa, como corolario, que la finalidad esen-
cial de las nunca muy cuantiosas cotizaciones sindicales es la de formar
un fondo del que puedan salir los subsidios para sostener una huelga, sin
la cual, se cree, y no sin razén en aquella época, que la contratacién
colectiva es imposible, al no existir sin ella medio para convencer al em-
presario de que una regulacion conjunta debia sustituir a la proporcio-
nada por su solo arbitrio.

La segunda es la de que desaparece la indiferenciacién previa entre
Sindicatos y Mutualidades; aun suponiendo un nivel relativamente ele-
vado de salarios, resulté patente que a través del ahorro individual era
imposible subvenir a acaecimientos desdichados, sobre todo cuando éstos
tenian una cierta continuidad, como una enfermedad larga, o eran per-
manentes, como la invalidez o la muerte. Ningiin imperative imponia
que el elevar el nivel de vida de los trabajadores a través de los auxilios
que unos a otros se prestaban tuviera que estar atribuido precisamente
a las mismas entidades, esto es, a los Sindicatos, que tenian a su cargo
la regulacién colectiva. Y como quiera que aquéllos, de hecho, se con-
centraron sobre la regulacion, surgié asi la Mutualidad como entidad in-
dependiente del Sindicato, respecto de los trabajadores por cuenta ajena.

(5) Es este el tipo de sindicalismo de aqui y ahora concentrado sobre la ventaja
inmediata, 1o que en los momentos que se estudian se concentraba casi exclusivamen-
te sobre el aumento de salarios y la reduccién de la jornada; es un sindicalismo que
vive «al dia, luchando sélo por objetivos inmediates, sin finalidades Jiltimas» (esta
frase es de Adolf STeASSER, pronunciada en 1883; cn DorrMan, Joseph: The Economic
Mind in American Civilizatiorn, Nueva York, 1949, vol. II, pag. 217). En general, es
a este tipo de sindicalismo al que se acostumbra a llamar sindicalismo econémico, aun-
que la distincién entre éste y el politico no sea sencilla (V. Aronso Orea: Las ideolo-
gias del sindicalismo; sindicalismo econémico y sindicalismo politico, en «Rev. Estu-
dies Politicos», niim. 82).
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c) La generalidad del movimiento mutualista.

Pero el movimiento hacia la mutualidad no es propio ni exclusivo
de los trabajadores por cucnta ajena; las mismas necesidades expertmen-
tadas por éstos y que mediante la Mutualidad se subvenian, las tenian
otros grupos sociales, singularmente los ocupados en profesiones libera-
les, los funcionarios piblicos y los empleados—por entonces bien lejos
de considerar que la posibilidad de sindicacién les estuviera abierta—.
Con la particularidad que la mutualidad, si bien presupone la existen-
cia de unos ingresos incapaces de formar un fondo de ahorro con el que
atender individualmente a calamidades futuras, exige, en cambio, que
estos ingresos sean lo suficientemente amplios para poder detraer de ellos
la porcién que ha de destinarse al pago de las cotizaciones (6); nada de
particular tiene por ello que uniformemente las primeras Mutualidades
independientes, situindose siempre en el panorama histérico sobre el
que estamos reflexionando, no fueran precisamente de los tipos de traba-
jadores entre los que se daba el fenémeno de la sindicacién, sino de otros
tipos de trabajadores, o de funcionarios, si es que no se quiere incluir
a éstos dentro de aquéllos; ni que, por consiguiente, también con gran
uniformidad, para el tiempo en que Sindicato y Mutualidad se indepen-
dizan, existieran ya Mutualidades para otros sectores de la poblacién (7).

Si nos detuviéramos en esle momento y nos preguntiramos si estas
primeras manifestaciones de seguridad social podian considerarse parte del

(6) Es este el sentido en el que se habla del ahorro y de la mutualidad al tiempo que
como primeros «grados» de previsién como primeras etapas histéricas de la sezuridad
social; (cfr. Posapa, Carlos G.: Los seguros sociales oblizatorios en Esparia, Madrid,
3.0 ed., s. f., pags. +.5). La terminologia sc halla ya en las Lecciones elementales de
Prevision Social, de Alvaro Laeez NOSez, Madrid, 1913. (Cfr. Ucriay ReroLLEs, Ma-
riano : Prevision v Seguros Sociales, Madrid, 1955, pags. 14 y ss.) En el mismo senti-
do, Gascon ¥ Marin, José: En torno a la politica de seguridad social, en «Cuadernos
de Politica Socialn, mim. 5, pag. 9. '

(T Es esto particularmente cierto en Espuha, donde «las instituciones que tienen
fondos, cajas o depdsitos de dinero formados con descuentos hechos a loz individuos
de algin cuerpo o clase, para auxiliarles en ca vejez o enfermedades, o pensionar a
sus viudas o huérfanosn, que es como SANTAMaRiA definié los Montcpios de funcionarios
(SanTamaria PE ParepEs, Vicente: Curso de Derecho Administrativo, Madrid, 1903,
pag. 127), se habian creado mucho antes de que ni siquiera pudiera hablarse en nues-
tro pais de Revolacion industrial; antes de comenzar el siglo xix ya existian los Mon-
tepios de Ministerios, Militar, de Minictros superiores, de Coarreos, elc.

165



MANUEL ALONSO O+4.EA

Derecho del Trabajo, la contestacién habria de ser probablemente negativa;
las normas que a través de la regulacién colectiva iban sustituyendo a los re-
glamentos de régimen interior y a los contratos individuales de trabajo
para nada se referian a ella, como tampoco se habian referido ni los con-
tratos individuales ni los reglamentos de régimen interior; entre las con-
diciones de trabajo reguladas, nada hacia referencia a los azares de la
vida del trabajador que le apartaran del trabajo; la Mutualidad era, en
general —los Sindicatos no-abandenaron radicalmente sus prestaciones—,
una ingtitucién independiente y mas popularizada entre grupos sociales
cuyo trabajo no habia entrado aiin en la esfera de regulacion del Derecho
del Trabajo,

C.—1A CONEXION DE LAS NORMAS DE SEGURIDAD SOCIAL CON LAS
REGULADORAS DEL TRABAJO.

Con independencia de la evolucién que ha quedado descrita—aunque
mas tarde sus }ineas se van a entrecruzar de un modo muy peculiar—hay
otro movimiento evolutivo, histéricamente, en general, mas tardio.

a) La configuracion juridica de los accidentes.

Si la plaga econémica de la época preindustrial habian sido las sequias,
las de la era industrial lo fneron, y en buena medida lo siguen siendo,
el paro forzoso y el accidente de trabajo; fijémonos, de momento, en ‘et
accidente de trabajo.

Una definicién inicial aceptable del accidente de trabajo es la de lc-
sion fisica sufrida por el trabajador con ocasién o por consecuencia del
trabajo. que realiza, cuyas resultas le causan la muerte o le impiden tra-
bajar durante cierto tiempo o de por vida, o le incapacitan para dedi-
carse con el mismo rendimiento al trabajo que estaba ejecutando en el
momente de ocurrir el siniestro. Que la generalizacion del maquinismo
en la produccién incrementara el niimero de accidentes, nada de extrafio
tiene, dada su complicacién y la magnitud de las fuerzas que mediante
ella se pretendian someter al control del hombre; y que las primeras
etapas de la revolucién industrial se caracterizaran por su desproporcio-
nado nidmero de accidentes, tampoco puede asombrar, pues aunque la

166



EL REGIMEN JURIDICO DE LA SEGURIDAD SOCIAL

potencia y complicacién de las herramientas fué creciendo vertiginosa-
mente a medida que aquélla se fué desarrollando, tal crecimiento tuvo
ya tras de si, por lo general, una legislacién sobre seguridad e higiene
en el trabajo, una de cuyas finalidades esenciales era, precisamente, la
de proveer a las maquinas de mecanismos de seguridad y crear en los
talleres un ambiente salubre con la mira puesta en la disminucién del
nimero de accidentes; aparte de que las progresivas limitaciones de la
jornada y las restricciones al trabajo infantil actuaron indirectamente,
aunque con gran intensidad, en el mismo sentido.

a’) La responsabilidad extracontractual.

El accidente de trabajo tuvo inicialmente la consideracién juridica
propia de un acaecimiento desgraciado que no se habia podido prever o
que, previsto, no se habia podido evitar; ei hecho de que, por hipétesis,
ocurriera durante el trabajo, o precisamente a consecuencia del trabajo,
para nada hacia variar esta concepcién, ni aun en el supuesto de que el
trabajo se estuviera prestando por cuenta ajena, esto es, en virtud de
un contrato de trabajo; en la primitiva regulacién de éste nada se decia
al respecto, y la cuestién fué asi reconducida y regulada por los princi-
pios civiles de la culpa extracontractual. Por supucsto que, en virtud de
ésta, si se demostraba que el accidente estaba ligado en relacién de can-
sa a efecto con una accién u omisién culposa o negligente del empresario,
éste devenia responsable (8).

b) La responsabilidad contractual.

Pero pronto el desarrollo de las normas que tenian por niicleo al con-
trato o relacién de trabajo, vino a dar una regulacién nueva y comple-

(8) Es ésta la que acostumbra a llamarse teoria de la responsabilidad extracontrac-
tual o teoria de la culpa como fundamertadora de la responsabilidad por accidente
de trabajo; lo importante a retener es que se trata de «la responsabilidad genérica de
toda persona por los dafios de cualquier indole que con su conducta pueda realizar»
(HErNAINZ MirQuEz, Miguel: Accidentes del trabajo y Enfermedades profesionales,
Madrid, 1945, pig. 8). Subsisten vestigios de la misma; el recargo en las indemniza-
ciones por falta de mecanismos de prevencidn (art. 32, Ley Accidentes de Trabajo en
la Industria) tal y como ha sido entendido v aplicado por la jurisprudencia, probable-

mente s6lo es explicable a través de esta teoria.
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tamente distinta al tema de los accidentes; al tiempo que la responsabi-
lidad pasaba de extracontractual a contractual, lo que ya de por si queria
decir que era materia de posible regulacién por las mismas normas que
regulaban el contrato en el que la responsabilidad se generaba, se sen-
taba la presuncién iuris tantum de que el empresario era el responsable
del accidente.

Lo importante a retener aqui de esta evolucién es que el accidente
de trabajo pasa a ligarse intima e indisolublemente al contrato de tra-
bajo; la responsabilidad patronal es un efecto del contrato (9). como lo
es el pago de los salarios o que la duracién del trabajo deba ser la de
tantas horas diarias. La regulacién del contrato de trabajo, sobre todo
de las prestaciones de servicios, va haciendo aflorar y comprendiendo en
sus normas poco a poco todos sus complejos efectos-—lo que después ha-
bia de llamarse la relacién de trabajo—, y entre ellos figura la responsa-
bilidad generada por el accidente. '

No hay por qué detenerse aqui demasiado en las sucesivas fases de la
regulacién'laboral de accidente de trabajo; sustancialmente, éstas fueron
recorridas en dos direcciones. Por un camino, y tras la progresiva debi-
litacién de las defensas del empresario frente a presuncién iuris tantum
de su responsabilidad, practicamente aquéila lleg6 a ser configurada como
una presuncion iuris et de iure, al generalizarse la doctrina del riesgo o
la responsabilidad objetivos y al no permitir la excepcion basada en la
imprudencia profesional (9 a). Por otro camino, la regulacién fué hacia
la tasa de la responsabilidad, fijando cada vez con mas concrecion el
quantum, ordinariamente en términos pecuniarios mas o menos relacio-
nados con el salario, de las indemnizaciones debidas.

(9) Y asi puede hablarse del empresario como «deudor de sezuridad» (Pic), o de
su obligacién de «restituir al rabajador 1an valido como lo recibion (Savcer), o de que
«si el patrono no devuelve al obrero sano y salvo, falta a sus obligaciones y debe una
indemnizacién» (SAINTTELETTE). Para las referencias, Hervirxz Mirquez, Miguel, loc.
cit., pag. 12.

(9 a) Previamente habian ido decayendo utras defensas o excepciones frente a la
accion de responsabilidad, entre ellas la basada en la negligencia o culpa de un com-
paiiero del trabajo del accidentado, la Common Employment o Fellow’s Servant Negli-
gence, del «Common Laws anglosajén. (Cfr. Batt, Francis R.: The Law of Master
and Servant, Londres, 1950, pags. 461 y ss.).
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¢’} La naturaleza del seguro.

Pero hay, después, un hito, fundamental en la historia de la regula-
cién juridica de los accidentes de trabajo y de imporiancia suma para
la materia que estamos examinando, representado por el aseguramiento
de la responsabilidad patronal; primero se autoriza—o no se prohibe,
lo que equivale a una autorizacién implicita—a que ¢l empresario des-
place el riesgo del pago de las indemnizaciones ya tasadas, fijadas por la
regulacion, obre un tercero, en virtud de un contrato de seguro; después,
la autorizacidn se convierte en obligacién; la responsabilidad patronal.
por lo menos en lo que toca a los accidentes de trabajo graves, llamando
tales a los que producen la muerte o la incapacidad pcrmanente para
el trabajo, ha de ser asegurada forzosamente (10). Digo que el paso es
fundamental, porque es evidente que nos hallamos ante una medida de
las que tipicamente se: consideran como de seguridad social, dados sus
caracteres de generalidad, obligatoriedad, no seleccién de ricsgos y, sobre
todo, dada su finalidad, pues evidentemente la obligatoriedad del seguro
estuvo presidida por la idea de protcger, precisamente, al trabajador con.
tra la insolvencia patronal, igual que la idea de proteger al mismo sujeto
contra una posible insolvencia de la entidad azcguradora o contra la falta
de aceguramiento de un patrono insolveiite, motivé, después, el que las
instituciones estatales operaran fondos de¢ garantia o que, lisa y lana-
mente, se erigiera a un organismno publico como entidad aseguradora
unica.

Que esta especial medida de seguridad social que es el seguro de acci-
dentes de trabajo es una parte integrante del propio Derecho del Traba-
Jo, es cosa que no creo pueda ofrecer duda alguna; del Derecho del Tra-
bajo le vienen la nocién de accidente, la nocién de empresario, la nocién
de trabajador, los trabajos que dan y los que no dan lugar a la responsa-
bilidad patronal, la extensién de ésta, etc. El accidente de trabajo no
hay otra forma de considerarlo juridicamente sino como una incidencia
de la prestacion del trabajo, y el sequro que cubre sus consecuencias es'a

(10) Para HerNAiINZ, lo que compartimos plenamente, el seguro obligatorio es un
complemento del riesgo profesional; se habla de 13 «intima nnjén y complemento que
existe entre riesgos profesional y seguro obligatorion y se recalca la evidencia del «pun-
to de partida exclusivamente patronal de la responsabilidad» (loc, cit,, pags. 17 y 18).
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ligado intima e indisolublemente a éstas y, a través de ellas, a la relacion
misma de trabajo.

Por la via del accidente, pues, la conciusién a la que ee llega es a la
de que todas las medidas de seguridad social en conexién con el misrao
son Derecho del Trabajo, en el mas propio de los sentidos; y otro tanto
puede decirse, por idénticas razones, de las enfermedades profesionales;
no en balde la evolucién de la regulaciéon de éstas demuestra que inicial-
mente. y antes de que comenzaran a aduplarse medidas especiales para
su aseguramiento, fueron colocadas al lado del accidente de trabajo y
como una modalidad especial del mismo, mediante la supresion del re-
quisito de la Jesidn subita y violenta procedente de la accién de un agen-
te exterior, quc se habia tenido como caracteristico de la nocién de

aquél (11).

b) La reparacién del paro forzoso.

La evolucién de la proteccion contra el paro forzoso o involuntario
presenta caracteres por completo distintos; en primer lugar, hubo un
largo periodo en el que los paros ciclicos se consideraron como un fené-
meno inevitable de la estructura econémica; dicho sea de paso, tampoco
falté, ni falta, la interpretacién, probablemente tendenciosa, de que la
causa iltima del desempleo en masa se halla en la organizacién sindical,
que al defender enérgicamente los niveles de salarios alcanzados da una
rigidez extraordinaria a los costos de la mano de obra que impide ios
ajustes precisos para evitar o salir rapidamente de una depresién (12).

(11) En Espafia, como es sabido, la ampliacion a las enfermedades profesionales
del régimen de los accidentes de trabajo se imicié por via jurisprudencial; después
de recoger numerosas sentencias del Tribunal Supremo, a partir de la decisiva de
17 de junio de 1903, se refiere ORMAECHEA «al amplio concepto de accidenter de tra-
bajo... no limitado a lesiones causadas por acto violento o sibito, sino comprencivo
de todo dafio corporal, ya se produzca por traamatismo, ya por proceso lento» (Garcia
OnMAECHEA, Alvaro: Legislacion de Accidentes de Trabajo, Madrid, 1936, pag. 33).

(12) La construccion a la que se alude es aquella segiin la cual el paro forzoso
¢s consecuencia de la depresion, y <¢sta, a su vez, de la inflexibildad o de los salarios
en particular o de la estructura general de los precios. (Cf. Simmons, Henry C.:
Economic Policy for a Free Society, Chicago, 1948, cap. II});: pero hay quien insiste
que la piedra de toque son los salarios y que sin flexibilidad en éstos no puede ha-
berla en los precios. (Cfr. Lurz, Harley L.: The Deanger of Funcional Finance; en
Apams, WaLter y Travywick, Leland E.: Readings in Economics, Nueva York, 1948,
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Cuando se comenzé a saber que los paros, incluso los ciclicos, eran
fenémenos evitables, las medidas que para ellos se arbitraron fueron
muy diversas; una de ellas fué la del perfeccionamiento de la red de
oficinas de colocacién; pero sobre todo se utilizaron técnicas monetarias
y de crédito que incrementaran una capacidad general de consumo ge-
neradora de una demanda que presionara sobre las empresas de produc-
¢ién y, al vitalizar éstas, devolviera sus posibilidades de trabajo a los pa-
rados. Nada de eslo, creo, es Derecho del Trabajo; pero tampoco es se-
guridad social, salvo que se tenga de ésta la concepcién amplisima de
cualquier tipo de medida que tienda al bienestar de los ciudadanos, en
cuyo caso ella y el Derecho del Trabajo, y otras muchas ramas del De.
recho, se diluyen en una especie de magna juridico en el que todo cabe.
No hay que confundir la seguridad social con la tendencia a la seguri-
dad; la primera es un conjunto de normas juridicas cuyo contenido y
adscripcién estamos tratando de precisar; la segunda, si de algin modo
se la ha de calificar. es de principio general del Derecho contempo-
raneo (13).

Pero al lado de estas medidas preventivas fueron surgiendo medidas
reparadoras; y entre ellas surgié un seguro, el de paro forzoso (en algu-

cap. 25). Lo que parece evidente desde KEynes es que la penalidad que la depresion
impone sobre los trabajadores consiste mas en situaciones de paro que en reduccio.
nes de salarios (Cfr. Keynes, J. M.: Monetary Reform, Nueva York, 1924, cap. 1).

(13) Y ain mas que de éste, habria de ser calificada de idea o de ideal; en este
significado «la frase seguridad social se esta empleando... (como iundicativa de)... un
ideal muy parecido a aquella «felicidad tan grande como sea posible sobre la tierraw
que la ciencia de la policia sefialaba, en los siglos xvi1 y xvu, como objeto de los
paternales deberes y justificacién da los absolutes poderes del principe» (JorpaNa DE
Pozas, Luis: Los Seguros Sociales en Europa, Madrid, 1955, pag. 622). Se trata, en
suma, del principio que HAYEK ve como incompatible con el de lihertad, ralvo que
por seguridad se entienda «seguridad contra las privaciones fisicas severas»n; por
cierto que en HAYEK aparece también en esta parte una referencia al paro forzoso:
«poca duda puede caber de que ha sido a causa de esta apetencia de seguridad... por
lo que el paro forzoso, y con él la inseguridad, han crecido tante» (Cfr. Havex, Frie-
drich, A.: The Road to Serfdom, Chicago, 1944, cap. (X). En iltimo término, es
también un ideal lo que define PErez LESERO, al asignar a la Seguridad Social como
finalidad la de «defender y propulsar la paz y la prosperidad general de la sociedad
a través del bienestar individual de todos sus miembros» (PERez L&Nero, José: Fun-
damentos de la Seguridad Social, Madrid, 1956, pig. 35); como es también un ideal
¢l «simbolo de una sociedad que permita al hombre vivir sin miedo a la pobreza», al
que se refiere CLARKE, R. W. B.: The Beveridge Report and After, en Rosson, loc.
cit., pag. 289.
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na ocasion se tuvo y.se tiene la pretensién de que el seguro de paro sea
a la vez reparador y preventivo, y esto explica que en determinados ca-
sos las cotizaciones al fondo fueran mayores o menores para cada em-
presario, segiin las méis o menos situaciones de paro que hubiera gene-
rado). El seguro de paro forzoso tiene como finalidad el conceder und
prestacién econémica sustitutiva del salario durante el tiempo en que
éste no se perciba a causa de paro (14).

Y nuevamente ocurre aqui que este seguro es inconcebible si no se
tiene presente la regulacién del trabajo; comienza por que el paro que
se prevé es el de los trabajadores por cuenta ajena y, concretamente, el
de los ligados por un contrato de prestacién de servicios, con lo que la
naturaleza y el caricter de esta retacion ha de ser forzosamente tenido
en cuenta; sigue porque a quienes se aplica es a los trabajadores por
cuenta ajena, y s6lo de la regulacién del trabajo puede venir la nocién
de éstos; contimia porque los obligados a asegurar son los empresarics,
ligados con aquéllos por virtud de un contrato de trabajo v porque el
requisito esencial para recibir las prestaciones ha de ser la ruptura de
la relacién de trabajo con caricter involuntario v la falta o no existencia
de la posibilidad de entrar en una relacién de trabajo igual o similar,

(14) Esto quiere decir que mientras las medidas reparadora:—seguro de paro—
son medidas tipicas de seguridad social, las medidas preventivas no lo son. El infor-
me Beveridge incluyé, desde luego, el seguro de paro en su esquema de seguridad
social (Brverioce, William: Social Insurance and Allied Services, Londres, 1942,
Summary of Plan, 19, VI-VID); pero en el preimbulo del irabajo del mismo autor so-
bre pleno empleo y tras la definicion de 1a seguridad social en términos hien amplios
—«seguridad para el individuo organizada por el Estado contra los riesgos a que el
individuo quedard expuesto por muy buenas que sean las condiciones de la sociedad
como conjunton—, se nos advierte en seguida que las wmedidas para mantener el
empleo no son parte de la seguridad social, 1al como ha quedado definida; son me-
didas de aplicacion general para hacer mis saludable la situacion econémica de toda
la sociedad» (Beverince, William : Full Employmen: in a Free Society, Londres, 1944,
pag. 11).

Sin embargo, la pretension de que el seguro (mejor seria decir el impuesto o
cuota que el consumidor ha de pagar a través de él para su sostenimiento) sea también
preventivo, se halla en aquellos casos en que «el porcentaje de impuesto para ¢l empre-
sario depende de su unemployment experience» (GAGLIARDO. Domenico: American Social
Insurance, Nueva York, 1949, pag. 259); lo que es muy dudoso es que tal finalidad
sea conseguible por esta via; BEVERIDGE no lo cree posible, a causa de la interrelacion
de las industrias (Full Employment..., cit., pig. 59), aparte de que en ella va envuelta
una distincién entre rieegos «buenos» y «malos», herencia del seguro mercantil (Cfr.
Burx~s, Eveline M.: The American Social Security System. Nueva York, 1949, pagi-
nas 203 y ss.) .
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etcétera; no creo que haga falta proseguir con la demostracién de lo que
ya resulta obvio, a saber, que el seguro de paro forzoso esta también
ligado a la regulacién de la relacién de trabajo, por cuanto el propio
paro, tal y como se mira desde el seguro, es también, como lo era el
accidente, una incidencia de la relacion de trabajo y sélo pensable con
relacion al trabajo mismo. La regulacidn del seguro de paro forzoso es
pues, Derecho del Trabajo; como lo son, y en este punto la posicién es,
si cabe, notoria, determinadas medidas preventivas del paro que pueden
adoptarse por la empresa, normalmente por requerirlo asi la reglamen-
1acién del trabajo o los pactos colectivos, tales como la reduccién gene-
ral de la jornada de trabajo, de forma que no se dé lugar a despidos, re-
partiéndose el trabajo de la empresa entre toda la plantilla de trabaja-
dores, o la supresion radical de los trabajos en turno u horas extraordi-
narias. Cuando el seguro de paro se organiza por la propia empresa, de
lo que no faltan importantes ejemplos, el tema de las prestaciones del
seguro casi se confunde con el del salario; con la expresién, hoy usual,
de salario garantizado, se designa cl conjunto de las remuneraciones por
trabajo mas los subsidios por falta del mismo; a tal punto estan unidcs
trabajo y seguro de paro.

¢) La cobertura de los riesgos genéricos.

La proteccion contra los riesgos de vejez, invalidez, muerte. enfer-
medad y maternidad presenta. a su vez. caracteres nuevos.

Los hechos histéricos son que, en cuanto eran acaecimientos genera-
les, no tuvieron una proteccién especial, salvo que el que los padeciera
fuera un indigente, en cuyo caso se suponian protegidos por las medi-
das de beneficencia, previa la constatacién de la pobreza. Y que cuando
comenzaron a tenerla a través de un seguro general, obligatorio y sin se-
leccion de riesgos, por el contrario, no fueron contemplados como ries-
gos generales, sino como riesgos especificos de los trabajadores por cuen-
ta ajcna y aun no de todos eilos, sino, inicialmente, de aquellos cuyas
remuneraciones no llegaran a una cierta cuantia.

Lo que quiero indicar es que asi como la proteccién contra el acci-
dente, la enfermedad profesional o el paro involuntario emana directa
e inmediatamente del contrato de trabajo que presupone, la proteccién
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contra Jos riesgos que encabezan este epigrafe no tieme este caracter;
ocurrié que tales seguros se generalizaron entre los trabajadores por
cuenta ajena porque ocurrié que ellos cran los mis necesitados de ase-
guramiento, ante la insuficiencia de sus medios econémicos (15); y ocu-
rri6 que fueron obligatorios porque se consideré que sélo de esta manera
se podia conseguir la generalidad en la proteccién que se perseguia (16).

Precisamente porque los riesgos no emanan directamente del trabajo,
de un lado, y porque tienen un caracter absolutamente general, de otro,
nada tiene de particular que Ja tendencia sea la de su expansién a sec-
tores distintos de los trabajadores por cuenta ajena y que, en cuanto a
éstos, se amplien progresivamente y, finalmente, se llegne a prescindir
de los topes en la remuneracién como condicion precisa para el asegu-
ramiento.

Ahora bien, un hecho innegable hay: el de que los seguros sociales
de vejez, invalidez, muerte, enfermedad y maternidad nacieron en co-
nexién con el trabajo por cuenta ajena; que la vejez a la que se referian
era la que inhabilitaba para este tipo de trabajo, a la determinad: por

L)

(15) Por ello,.las referencias que durante mucho tiempo se hacen a la proteccion
de los riesgos genéricos miran siempre tunica y exclusivamente a los trabajadores:
«El seguro social responde a un deber de solidaridad soecial, mejorando la sitnacién
de los trabajadores» (JMENEZ, Inocencio); «garantizar el derecho a la vida de los
obreros viejos..., éste es el fundamento del seguro de vejez» (AzNaRr, Severino): «el
salario debiera contener el valor suficiente a snhvenir a la conservacion del trobaja-
dor..., comprendidos... el precio de los seguros conducentes a procurar la existencia
en todas esas circunstancias» (Buyira, Adolfo) (Ref. en Branco RobpricueZ, Juan Eu-
genio, y LAraNA Paracto, Manuel: La feoria de la prevision spcial espanola en sus
iniciadores, en «Cuadernos de Politica Social», nim. 18). Sobre el hecho histérico no
cabe duda. «Politicamente, la razén de ser de los segnros sociales ha sido determina-
da por las repercusiones que en el orden politico-social tiene la situacién de miseria
o indefensiéon de los trabajadores» (Skrrano Guirapo, Enrique: El seguro de enfer-
medad y sus poblemas, Madrid, 1950, pagz. 80). «El Estado abandona su politica de
inhibicién... al hacerse patente aquella necesidad social de prestar el apoyo que se
merece el trabajador en su invalidez» {ArNALDOS GivENnO, Pedro: Estudio comparado
del seguro de invalidez y muerte y de su posible implantacion en Espafia, Madrid, 1952,
pag. VI).

(16) De ahi que se haya afirmado que «los seguros sociales o son obligatorios o
no son nada» (Posapa, Carlos G.: Los seguros sociales..., cit., pag. 7; y se haya dicho,
ademais, que tal obligatoriedad «no merece estrictamente este nombre, sino en cuanto
es una cierta accidn natural e interna a la que la voluntad humana sélo puede opo-
nerse por un verdadero desorden moraly (Lérer NJ%gz, en Posaba, Loc. cit.)
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el cumplimiento de una edad llegada la cual se consideraba que proce-
‘dia conceder un descanso permanente al trabajador; que la invalidez era
la invalidez para el trabajo; que la enfermedad era la enfermedad que
incapacitaba para el trabajo; y que la maicrnidad era lIa maternidad de
la mujer trabajadora. Este hecho, este conjunto de hechos, mejor dicho,
hizo que la conexién entre la relacién de trabajo y los riesgos protegidos
fuera en la practica tan estrecha como la existente respecto de los ries-
gos derivados directamente del trabajo; no habia ni hubo posibilidad
de operar el esquema de seguridad social sin tomar como base a trabaja-
dores, empresarios, salario, incapacidades para el trabajo, etc.; y todas
estas nociones siguieron siendo igualmente necesarias cuando la protec-
cion se extendié del trabajador a su familia, como ocurrié seiialadamen-
te con la enfermedad y la maternidad y, por supuesto, con la muerte,
puesto que la exigencia previa era el aseguramiento de aquél y el asegu-
ramiento presuponia, a su vez, la existencia de un contrato de trabajo.

Por ello, en la medida en que la proteccién de estos riesgos siga res-
tringida a los trabajadores por cuenta ajena, todas.las medidas de segu-
ridad a ellos referentes habran de ser forzosamente contempladas desde,
y en tal sentido seran parte intcgrante de, el Derecho del Trabajo, sin el
cual resultarin en absoluto ininteligibles; y aun en el supuesto de que
la orgamizacién del seguro supere este ambito de cobertura, muy posi-
‘blemente, en aquellas de sus secciones en que cubra a los trabajadores,
su relacién seguira siendo tan estrecha como para dlhcultar enormemen-
te la independizacién de tal sector.

En suma, pienso que desde el punto de vista teérico no habria incon-
veniente grave en aceptar que las normas de seguridad social, en cuanto
a los riesgos que ahora nos ocupan, cobran una cierta singularidad en
tanto en cuanto comprendan a la masa gereral de la poblacién y en tanto
en cuanto su régimen de aseguramiento y de prestaciones aparezca como
por c¢ompleto independizado de la relacién de trabajo; y aun en este caso
yo no veo la utilidad de la independizacién cientifica cuando, forzosamen-
te, en un futuro dilatado, tales normas de seguridad social seguiran con.
servando rasgos que s6lo desde el Derecho del Trabajo seran explicables.
Por lo demas, no se ve facil que, aun extendido el aseguramiento a todo
tipo de personas, puedan tales normas de seguridad social romper toda
:onexién, en cuanto se apliquen a los trabajadores por cuenta ajena—que,
dicho sea de paso, continuarin, junto con sus familiares, siendo el bloque
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de los asegurados—con la relacién de trabajo, de la remuneracion de la
cual han de salir las cotizaciones al tiempo que las indemnizaciones eco-
némicas se han de seguir configurando como sustitutivas de esta remune-
racién, aun en el supuesto de que consistan en cantidades alzadas no fija-
das en forma de porcentaje del salario al que sustituyen.

d) El cardcter especial de las prestaciones familiares.

Respecto de las prestaciones familiares, esto es, la entrega de capt’fa.a\-
des al cabeza de familia p(l(a\\gue con ellas atienda al sostenimiento de las
personas que de €l dependen écAtémicamente, la historia, en sus lineas
generales, difiere poco de la que se acaba de hacer; tampoeo este tipo de
acaecimientos, como es notorio, guarda ninguna relacién sustancial con
el trabajo; y también el hecho histérico es que la prestacion, bajo la for-
ma de seguro, comenzé a dispensarse precisamente a los trabajadores por
cuenta ajena.

A mi juicio (y no parece ésta la ocasién mds apropiada para extenderse
sobre el tema), el llamado salario familiar puede, efectivamente,f®nten-
derse que deriva dgl contrato de trabajo, siempre que se ligue directa-
mente con el deber ﬁe proteccion a cargo del patrono y no con su deber
de remunerar por el producto del trabajo que se le cede en virtad del
contrato (17); supuesto que esta construccién sea defendible, y creo que

(17 La jusiificacion de esta postura viene dada por una: serie de ellas, previas,
acerca de qné debe entenderse por contrato de trabao, cuil es la nocién de salario y
cudles son las obligaciones que, ademas de la de pagar éste, impone aquél al empre-
sario. Unicamente he de senalar que una nocién cientifica de salario rechaza la posi-
bilidad de existencia del llamado salario familiar, aunque na. la de prestaciones co-
nexas del salario relacionadas con las cargas familiares; es pelfectamente compaginahle
que a la pregunta a/es posible el salario familiar?», se responda—como 1o hace Az-
NAR—cel salario familiar no es posible», con que a la pregunta sucesiva, «;ine sera
posible entonces que el obrero reciba la remuneracién a que tiene derecho, la sufi-
ciente para mantcner de una manera conveniente a su familia?», se conteste—respuesta
del mismo antor— : «Si, es posible; mas para quc lo sea es preriso descomponerla en
dos partes: una, que es el salario, proporcionada a la cantidad y calidad de trabajo;
y otra, que suele llamarse subsidio... El subsidio mas el salario constituyen lo que se
ha venido llamando salario familiary {Azv¥aAR, Severino: El catecismo de la remune-
racion del trabajo (1935), en Estudios econémico-sociales, Madrid, 1946, pags. 75 y 78).
" Respecto de las Cajas de compensacién, se ha dicho que son «asociaciones consti-
tuidas por ‘entidades patronales, con el fin de repartirse entre ellas, segiin la impor-
tancia de su empresa, la carga de los subsidios familiares pagados a su ‘personal» {Jor-
pANA DE Pozas, Luis: Politica familiar del nuevo Estado, Madrid, 1939, pag. 14).
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lo es, las cajas de compensacién de los llamados salarios familiares no son
otra cosa sino la dilucién del deber entre la comunidad de empresarios
adscritos a la caja; y el seguro o subsidio familiar procede de la institu-
cionalizacién y de la aplicacién de la técnica del seguro al deber de pro-
teccién (18).

Esto dicho, se ha de afadir que también se aprecia aqui la tendencia
de que la cobertura del régimen de los que ya si que no se pueden llamar,
ni por aproximacién ni siquiera metaféricamente, salarios familiares, se
extienda a grupos sociales distintos de los trabajadores por cuenta ajena
y abarque a toda la comunidad nacional.’

Y vuelvo a repetir la misma conclusién : la cobertura de este riesgo,
si se generaliza el aseguramiento y se independiza éste por completo de la
relacién de trabajo, tendra una marcada singularidad; con la misma sal-
vedad : que no creo que la independizacion cientifica con relacién al De-
recho del Trabajo sea ni sencilla ni til.

D.—SOBRE LA AUTONOMIA DE LA SEGURIDAD SOCIAL

A todo el anilisis que acaba de hacerse se le puede hacer la objecién
de que no esta contemplando el bloque de la Seguridad Social, ni, por
consiguiente, los principios que informan ésta como totalidad. Y se pue-
de afiadir que hoy !a Seguridad Social es el conjunto de medidas que, pre-
viendo cualesquiera situaciones de necesidad, tiende a evitarlas y a reme-
diarlas; he de decir que esta concepcion, a mi juicio, es errénea; esto
es enunciar un principio y no definir un conjunto normativo, y enunciar
un principio que informa desde la fijacion de salarios minimos hasta el
balizamieto de los aeropuertos. En mi entender, o la seguridad social no
es nada definido, preciso y positivo, o es el conjunto de normas juridicas
que procuran restaurar la capacidad de ganar mediante el trabajo una
renta de la que un acaecimiento fortuito ha privado, y, mientras esta res-
tauracién se consigue o si la restauracion es imposible, proporcionar unos

(18) «Que el subsidio familiar pueda organizarse en la forma de un seguro social,
es cosa tan evidente que no merece la pena razonarla... Desde ¢l momento en que
este riesgo es de los mas susceptibles de ser estudiados estadisticamente y de aquellos
en que la ley de los grandes mimeros, base del seguro técrico, juega con mayor rigor,
la organizacién del seguro téenico familiar es perfectamcnte viable» (Jorpana pe Po-
za8, Luis: Loc. cir., pag. 21).
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ingresos sustitutivos que permitan al incapacitado atender un nivel de ne-
cesidades que se reputa minimo o normal. Tal incapacidad ha de enten-
derse mas es un sentido social y relativo que fisiolégico y absoluto, com-
prendiendo la incapacidad referida a la obtencion de ingresos suficientes
para la familia.

Lo que hay que preguntarse ahora es si el conjunto de normas presidi-
do por esta finalidad tiene entidad suficiente para constituir el objeto
de una disciplina juridica auténoma; y éste viene a ser el momento justo

para plantear, siquiera sea brevemente, la cuestién de las autonomias ju-
ridicas.

a) El problema de las autonomias juridicas.

De una disciplina juridica se puede decir, y se dice, que es auténoma
en un doble sentido :

Primero.—Cuando las fuentes de las normas juridicas que forman su
contenido positivo son auténomas, esto es, son independientes y distinias
y no estan subordinadas a las comunes o generales del ordenamiento juri-
dico del que la disciplina examinada es parte integrante; la expresion
fuente, tomada aqui en su significacién juridica radical y primaria de
fuerza social con potencia normativa (19) creadora que, probablemente,
aunque ello no sea técnicamente necesario, exteriorizara sus mandatos en
forma tipica y también claramente distinta de los modos ordinarios de
exteriorizacion de los mandatos juridicos.

Lo que la autonomia envuelve entonces es la capacidad de entes o de
grupos de individuos di costituirse da sé e per sé ordinamento proprio e a
sé stante; se trata de una autonomia «que no emerge de ninguna autoriza-
cién legislativa, sino que surge simplemente de la voluntad y la practica
de un grupo particular que existe para una finalidad determinada», como
con frases tan felices como semejantes en su sentido han expresado BETTI
y ALLEN (20).

(19) Para la distincién entre fuente en sentide propio («eada fuerza social con
facultad normativo creadora») y en sentido traslativo («el medio por el cual se crea
o manifiesta el Derecho ..; el tipo de norma e utiliza, por metonimia, para designar
a la verdadera fuenten), v. CasTRo Y Bravo, Federico: Derecho Civil de Espara, Ma-
drid, 1949, pags. 131-132.

{20) Berrt, Emilio: Interpretazzione della legge e degli atti giuridici, Milin, 1949,
pag. 274. ALLEN, Carleton K.: Lmw in the making, Oxford, 1951, pags. 519-520.
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Segundo.—Cuando, con independencia de que sus fuentes sean o dejen
de ser auténomas, las normas juridicas que forman el contenido positivo
de la disciplina versan sobre una materia juridica que tenga una tal sus-
tantividad como para reclamar un tratamiento cientifico auténomo. A se-
fialar en seguida que comenzamos a movernos en terreno quebradizo, por-
que la cuestién que con este enfoque se plantea es la de si el ordenamien-
to juridico puede ser concebido como temendo por objeto una materia
juridica unica que se distribuya en porciones entre las distintas discipli-
nas o si no seria mas cierto que cada disciplina es, en realidad, un plano
de observacién desde el que puede ser contemplada toda la materia juri-
o zonas amplisimas de la misma,

La disciplina como una porcién de la materia juridica supone que ésta
es tnica y que, lo que no deja de estar may cerca del contrasentido, esta
distribuida en compartimentos estancos que sélo se relacionan entre si
por el puro criterio de su proximidad; en cambio, la disciplina come pla-
no de observacién supone que desde éste, lo que vale tanto como decir
desde cada disciplina, puede ser contemplada toda la materia juridica,
cuya unidad es en principio irrelevante, y que todas y cada una de sus
instituciones cobran desde cada plano—desde cada disciplina—un sentido
peculiar, distinto del que cobrarian desde otro—desde otra disciplina (21).

¢Seria mucho aventurar que la verdad puede hallarse en un término
medio? En cualquier caso. éste habria de ser formulado asi: no todos
los campos de la realidad juridica son igualmente iluminados desde todas
las disciplinas; respecto de cada uno de aquéllos hay una’éstas, a la que
compete penetrar hasta sus lugares mas reconditos, desentraiiando su sen-
tido y su sustancia y. ofreciendo la realidad, asi descubierta para el Dere-
cho, a su consideracién desde otros planos desde los cuales el jurista se-
ria impotente para aquella comprensién general. No hablemos, si no se
quiere, de campos, por cuanto éstos ya presuponen una divisiéon que pue-
de ser tachada de artificial; hablemos de que en la realidad social confi-
gurada juridicamente hay instituciones claves que, ciertamente, pueden

(21) Sobre estae dos posiciones, junto com una enérgica critica de la primera de
ellas, Guase, Jaime: Prélogo a GonzirLez P¥rez, Jesis: Dereche Procesal Adminis-
trativo, Madrid, 1955, pags. 28 y ss.): «..la unidad material del orden juridico es
un puro espejismo; no es cierto qa¢ una misma materia se reparta en trozos diferen-
tes...; todos y cada uno de los componentes de la realidad del Derecho pueden ser
confisurados como pertenecientes a disciplinas juridicas distintas, segun la perspee-
tiva desde que esas materias se countemplen.»
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ser contempladas y cobrar distisitos sentidos desde diferentes planos de
observacién, pero que sélo desde uno de ellos pueden ser entera e integra-
mente desentrafiadas. Estas instituciones son las que, como propias, en el
mas estricto de los sentidos, forman la materia de cada disciplina,

Pero anadiendo inmediatamente :

~— Que estas mismas instituciones pueden ser contempladas desde otros
planos.

— Que desde el plano inicial pueden ser contempladas otras institu-
ciones que, a la luz de esta contemplacién, cobran una coloracién espe-
cial, la que les presta el plano de observacién, que en sustancia consiste
en referirlas en sus caracteres y en las relaciones juridicas que soportan a
la institucién erigida primariamente en centro de cada disciplina; cada
una de éstas aparece asi como con un nicleo de materias que le son pro-
pias—en el sentido de que es de ella de la que se espera su comprension
general—y una zona mas o menos amplia, que en el supuesto maximo
puede abarcar todo el ordenamiento juridico, explicada desde el niicleo o
con referencia al nicleo. Si se abandona la perniciosa idea de la exelusi-
vidad en el tratamiento cientifico, no hay inconveniente en seguir llaman-
do a este campo ensanchado materia de la disciplina.

Lo que ocurre, es claro, es que las instituciones que requieren un pla-
no propio de observacién, a la vez que permiten una contemplacién gc-
neral o cuasi general del ordenamiento no abundan en el mundo del De-
recho. Han de ser instituciones que tengan bajo si realidades sociales. a
las que la institucién configura juridicamente, que¢ tengan un papel cru-
cial en el esquema de vida de la comunidad; tan importante, insisto, como
para que desde ellas pueda ser interpretada y mirada de un cierto modo
el conjunto o una parte considerable de la vida social toda.

b) El cardcter dependiente de las normas de seguridad social.

Si aplicamos ahora al corjunto normativo de la Seguridad Social las
reflexiones que sobre las autonomias juridicas se acaban de hacer, no pa-
rece que las conclusiones puedan ser otras sino las siguientes:

Primera.—La Seguridad Social no constituye la base de una autono-
mia normativa; las fuentes en sentido propio—poderes sociales con potes-
tad normativa creadora-—de las que emanan los mandatos juridicos que
la regulan son, o las comunes y tradicionales del ordenamiento juridico
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—con una tendencia acusada a que sea precisamente el Estado el poder
regulador, y las diferentes especies de ley, en consecuencia, las que con-
tengan las normas—, o, quiza, los especiales caracteristicos del Derecho
del Trabajo, concretamente el de los trabajadores y empresarios actuado a
través de los pactos colectivos, fenémeno esie ultimo sobre el que se insistira
mas adelante. En cualquier caso, lo que la realidad no presenta es la existen-
cia de un poder regulador, ni de un tipo de norma, que sea propio de la Se-
guridad Social ni, mucho menos, independicnte ni auténomo con relacién
a los demas poderes reguladores del ordenamiento.

Segunda.—La Seguridad Social, tal y como hoy existe, carece de la
base precisa para erigirse a si propia en nicleo de una disciplina juridica
auténoma por razon de su materia. Porque ocurre, y ésta es la mejor de-
mostracion de su dependencia, que numerosas de las normas a través de
las cuales actia, sus objetivos carecen de sentido en si mismas y no son
explicables—o, cuando menos, no son enleramente explicables-—desde si
mismas. Concretamente, segiin me he esforzado en mostrar, es la regula-
cion del trabajo por cuenta ajena la que domina la reparacién de los acci-
dentes de trabajo, de las enfermedades profesionales y del paro involun-
tario’y, en cuanto aparezcan referidas a los trabajadores, la de los dem#s
riesgos de carcter genérico a ios que me he referido (22). La Seguridad
Social resulta asi plenamente inteligida. o inteligible, si se la contempla

.

(22) El mayor esfuerzo realizado harta 1a fecha hacia una seguridad social unifi-
cada ha sido el de la ley britinica del seguro nacional de 2¢ de julio de 1946, hecha
sohre la base del informe Beveridge y aceptindolo en sn sustancia segiin la opinién
del propio BeverwGe (Cfr. Epilogue a Rorson. William A.: Social Security, Londres,
1948); y en ella —con independencia de que se establecen regimenes también gene-
rales, pero :eparados, para los subsidios familiares (Ley de 15 de junio de 1945)
y para las prestaciones médicas y hospitalarias (Ley de 6 de noviembre de 1946)—
no estan comprendidos los accidemes de trabajo ni las enfermedades profesionales;
los primeros ya fueron excluidos por Beverioce (y por causas intimamente relaciona-
das con el trabajo, cfr. Social Insurance .., The Case for Special Provision for Indus
trial Disability, 81-85), extendiéndose la exclusién en la elaboracién legislativa a las
enfermedades profesionales. Y el sezvro de paro, ann dentro del scguro nacional, se si-
gue configurado como un seguro para los trabajadores por coemta ajena, con causas
de negacién o interrupcién de prestaciones tales como «!a participacién de una huel-
ga, el despido por faltas de trabajo, el abundono del trabajo sin justa causa..., etc.»
(Cfr. Jorbana Pozas, Luis: La seguridad sncial en la Gran Bretaria, en «Rev. 1bero-
amncricana de Seguridad Social», 1957-2; MewnprLsnon, Ronald: Social Security in
the British Commomuvealth, Londres, 1954, pags. 44 y ss.; Rackuam, C. D.: Unemploy-
ment Insurance, en Rosson, Social Security, cit. :

181



MANUEL ALONSO OLEA

desde el Derecho del Trabajo, llamando tal a la disciplina juridica que
tiene por micleo el contrato de trabajo, como institucién juridica que con-
figura la realidad sociolégica del trabajo libre por cuenta ajena.

No hay por ello, creo, contradiccion alguna en que lo que se predica
concretamente del seguro de enfermedad o de las prestaciones familiares,
a saber, su independencia como posibilidad, no sea predicable de la Se-
guridad Social como conjunto; ni siquiera aunque entre a formar parte
de ella la Beneficencia, porque ésta, a su vez—y restringiendo asimismo su
significado, porque si no también se nos convierte en un principio, y aun
en una virtud teologal, la de la caridad—, ¢n muchos de sus sectores esta
dominada por criterios, por ejemplo, el de la salubridad publica o el de
la represion de la delincuencia potencial, mas precisos y terminantes, que
lIa hacen trasladarse hasta otras zonas tipicas de regulacién juridica.

Con esto no pretendo, ni mucho mcnos, decir que la Seguridad Social,
no ya como principio, pero ni siquiera como conjunto de normas, sea una
entelequia; lo que si digo es que es un conjunto de normas sin entidad
bastante para su tratamiento cientifico independiente. Existe un Derecho
de la seguridad social, nos arriesgamos a dar un ejemplo, de la misma
forma que existe un Derecho de las asociaciones o, si se quiere, de las per-
sonas juridicas, en que las normas reguladoras de éstas cobran la plenitud
de su sentido miradas desde el Derecho civil, el mercantil, el politico, el
administrativo o el de trabajo.

E.—SOBRE EL CARACTER ADMINISTRATIVO DE LA SEGURIDAD SOCIAL.

Aunque su solucién se haya inevilablemente anticipado en parte con
Io que va dicho, éste es el problema, pues ahora; supuesto que no se pue-
de pretender la independizacién de la seguridad social como conjunto
rormative, ;a qué rama del Derecho compete su consideracién?; concre-
tamente, ;al Derecho administrativo o al de trabajo?

Pienso que lo primero que se ha de dejar a un lado es la linea de ra-
zonamiento que trata de investigar si la Seguridad Social es o no un servi-
cio piblico para, supuesta la respucsta afirmativa, concluir que, puesto
que lo es, su estudio corresponde al Derecho administrativo, o el conjunto
de las normas que la regulan es Derecho administrativo. Para ello lo pri-
mero que haria falta es que hubiera un consenso general acerca de que
la nocién del servicio publico es la central del Derecho administrativo, y
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de que éste ha de ser concebido como el derecho de los servicios publi-
cos, lo que dista mucho de ser el caso (23); mucho més seguro parece el
camino de que el Derecho administrativo es el derecho aplicable a la
Administracién o, si se quiere, aquel Derecho aplicable a 1la Administra-
cion que difiera del Derecho privado.

Si a esta nociéon de Derecho administrativo contrapusiéramos, para
guardar el necesario paralelismo, otra del Derecho del Trabajo, segin la
cual éste sea el derecho aplicable a los trabajadores o, también si se quie-
re, aquel derecho aplicable a los trabajadores que difiere del Derecho

(23) La nocién de servicio piiblico como definitoria del Derecho Administrativo,
aparece en LAFERRIERE y es desenvuelta sistemiticamente por Nucurr, JEze y BoNNsgD
(cfr. Gascon Y Murin: Tratado..., cit., vol! I, pig. 56; Rovo VILLANOvVA, Antonio:
Elementos de Derecho Administrativo, Madrid, t. T, pigs. 17-18). Su crisis, que es, a
su vez, el nicleo de la crisis del Derecho administrativo cldsico, es tan pronunciada,
que en un libro reciente que profesa «inspirarse en el método y las ideas generales
que Leén Duculr y los juristas de su escuela han aplicado a la descripcién del Dere-
cho publico», se ha dicho de ella que es inutil si se pretende que sirva para «ver la
clave de todos los problemas y el alma de todas las trorias del Derecho administrativon
(Soto, J. de, en la recension del libro de LAupabtrRe, André: Tratité elémentaire de
Droit administratif, en «Rev. de Droit Public», 1953-2, pigs. 535, 539).

Adn mas desesperanzadora es la tesis de Rivero, pues tras de examinar y rechazar
como criterio del Derecho Administrativo «la nocién de interés publico... propuesta
por Marcel WALINE para asegurar el relevo 3l desfalleciente servicio piblicon, y la
nocion de poder publico en la que «Aucoc, Larerriire, BerTHELFMY y HAURIOU estan
de acuerdo en ver la nocién matriz», califica de «preocupacién practicay la que ha
concentrado el anilisis cientifico del Derecho administrativo sobre la hisqueda de nn
«criterio» y llega a la conclusiéon de que éste no existe (Cfr. Rivero, Jean: Existe-t-il
un critére du Droit administratif?, en «Rev. de Droit Public», 1953-2),

En un intento de salvar la nocién de servicio publico frente a los «iconoclastas» (asi
han sido llamados administrativistas como VEbEL y Einsexmany), se ha dicho que uun-
que «el objeto del Derecho administrativo esta constituido por la Administracion en
sentido subjetivon, «... como equivalente del interéc publico, el servicio publico asu-
me el papel de idea cardinal del Derecho administrativo, al mismo tiempo que ele-
mento primordial para su interpretacién y aplicacion» (Garrino FarLa, Fernando : Sobre
el Derecho administrativo y sus ideas cardinales, en REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA,
nam. 7, pags. 11 y 44). Cfr. Garcia pe EnTEReia, Eduardo: La artividad industrial y
mercantil de los Municipios, en ReEv. pE ADPMINISTRACION PUsLica, nam. 17, pags. 124
125, en donde se hacen consideraciones y se cita bibliografia sobre el tema.

De la erisis se han apercibido ya los no especialistas del Derecho administrativo,
que, aun reconociendo que la materia administrativa existe, se fijan en la tendencia
reciente a configurar como Derecho administrative lo «que rebasa o excede el Derecho
comun, es decir, lo que no es Derecho comiin», con lo que no se consigue ni «una
construccion sustantiva y auténoma» ni precisar «la materia de una ciencian (Cfr.
Guaspe, Jaime: Loc. cit., pags. 28 y ss.).
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comiun—mas vale hablar de éste que de Derecho privado—, entonces la
cuestién vendria a ser la de determinar cual es el criterio dominante en
el conjunto de las normas de Seguridad Social; esto es, si tales normas pre-
sentan como caracter dominante su referencia a la Admiinistracién o su
referencia a los trabajadores.

No creo que esta cuestion pueda resolverse sino en favor del segundo
de sus términos respecto de todas y cada una de las instituciones que han
quedado examinadas, cuando menos, en el momento actual; la mejor
comprobacién para ello es la de utilizar el argumento que repetidamente
hemos esgrimido, esto es, el de que hay amplios bloques de la seguridad
social que no ya sélo contemplan al trabajador, sino que sin él son incon-
cebibles; que donde esto no ocurre por principio o necesidad, las normas
de seguridad social han nacido para los trabajadores y conservan, en mu-
chos casos con plena intensidad, su referencia a los mismos; y, sobre todo,
que la Administracién aparece como algo secundario en toda la norma-
tiva reduciendo su papel en nurierosas ocasiones al de un gestor de un
gistema y, en muchas otras, al de un vigilante de la gestién encargada a
organismos no administrativos. Sinceramente, no creo que exista la po-
sibilidad cientifica, en Espaifia por ejemplo, de enfrentarse con la regu-
lacién del seguro de enfermedad con la pre-concepcién de que es un con-
junto de normas para una categoria especial de sujetos y que estos sujetos
son Jos entes administrativos. i

Hago, sin embargo, una reserva; y es la de que quiza pueda llegar el
momento, que se ve lejano, en que sectores importantes de la seguridzd
social se disuelven en el Derecho administrativo, Parasello los pasos tras-
cendentales que se han de dar—y es imposible darlos en sectores tales
como los de accidentes de trabajo, enfermedades profesionales o paro in-
voluntario-—son el de una absoluta generalidad en la cobertura de los rics-
gos, de forma que ésta abarque a toda la poblacién del pais, y el de una
cobertura absolutamente indiferenciada, en sentido de que para nada in-
fluya en su caracter ni en sus modalidades la calidad de trabajador de la
persona protegida. En este caso, quienes aparecerian ante la Administra-
cion no serian trabajadores, sino ciudadanos o administrados sin califi-
ecacion especial; hasta cierto punto, esto es lo que ocurre hoy con la Bene-
fencia; para las normas reguladoras de ésta el ciudadano aparece sin
ningln atributo especial, como no sea el de indigente o carente de medios
econémicos para atender a sus necesidades; no es exirafio, por ello, que
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§i se renuncia, como creo que debe renunciarse, al tratamiento cientifico
independiente de la seguridad social como conjunto normativo, el lugar
propio para la consideracién de las normas de beneficencia sea precisa-
mente el Derecho administrativo.

F.—EL PLAN Y LOS PLANOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL.

A reforzar el caracter predominantemente laboral de las normas de se-
zguridad social (predominantemente, claro es; insisto en que el ordena-
miento juridico no esta formado por compartimentos estancos ni su vision
desde un determinado punto excluye su contemplacién desde otros; en fin
de cuentas, a! predicarse el caracter laboral de la Seguridad Social, lo uni-
o que en principio se hace es afirmar que sera desde o en el Derecho del
Trabajo donde su consideracién cientifica puede ser mas fructuosa); a
reforzar el caracter predominantemente laboral de las normas de Seguri-
dad Social, digo, han venido, ademas, nuevas realidades que técnicamen-
te hay que enlazar con aquella indiferenciacién primera del Sindicato res-
pecto de la Mutualidad y con la concepcién de los subsidios familiares
tomo derivados del deber de protecciéon empresarial.

Si bien se mira, lo que mas ha coniribuido a desarrollar las ideas cuya
critica se acaba de hacer, esto es, la de que las normas de seguridad social
formaban un conjunto organico independiente y la de que eran normas
administrativas para la reccion de un servicio ptblico, ha sido la visién
y aun la puesta cn practica parcial de planes nacionales de seguridad so-
zial con gran amplitud en su cobertura; se pensaba que la seguridad social
era univoca, organizada por el Estado y por él administrada (24). Ahora
bien, antes y después de la concepcion de estos planes generales, la segu-
ridad social ha distado mucho de ser homogénea, simple y regida por un
sjolo principio; mas hien sus caracteres son los contrarios, es decir, los
le heterogencidad, complejidad y sumisién a criterios varios. La expo-
sicién sucinta de algunos hechos bastara para dar razén de ello.

(24) Recuérdese la definicion de Bevermer, d2da mis mas arriba: «seguridad para
:l individuo, organizada por el Estada.. », sobre la que insiste en el cpilogo a Ja obra
:ditada por Rosso~: Security organised or assisted by the State against those risks to
vhich the individual will remain exposed. even wchen the condition of society as a
ohole is as good as it can be made (pag. 428).

185



MANUEL ALONSO OLEA

a) El nuevo desarrollo.de la actividad sindical.

En primer lugar, los Sindicatos, que nunca habian abandonado por
completo su vieja tendencia mutualista, la han resucitado en determina.-
dos paises y en época absolutamente contemporinca con una pujanza fe-
nomenal. Especialmente en aquellas naciones en que el régimen general
—llamando tal al administrado por el Estado—no es completo en su co-
bertura porque deje determinados riesgos fuera de su proteccién, el Sin-
dicato ha asumido como funcién propia la de proveer a los mismos; y
como ha partido del principio ya generalizado de que el empresario dehe
contribuir con sus cuotas a la formacién de los fondos con que atender a
las prestaciones, una parte extraordinariamente importante de la discusién
de los pactos colectivos y, consignientemente, del contenido normativo de
éstos, se centra hoy en torno a la cuantia de las aportaciones de trabaja-
dor y empresario a las instituciones de seguridad social que se crean y su
respectiva intervencién en la administracion de las mismas. En bastantes
ocasiones, la administracién de los planes de seguridad social asi nacidos
ge confia a instituciones independientes orginicamente, pero sobre las que
el Sindicato procura conservar siempre un amplio control. Por supuecsto
que aqui la proteccion se restringe a los trabajadores y, aun dentro de
ellos, a los sindicados precisamente; con lo que la acusada dependencia
de la seguridad social con relacién a la regulacion de las condiciones de
trabajo se refuerza aiin mas al ser imprescindible la consideracién pre-
via de todos los problemas conexionados con la afiliacién sindical y con
los derechos que la misma confiere (25).

(25) Digo que esta evolucion es completamente actual, y por una paradoja (que
se explica si se tiene en cuenta que ha sido imposible por razones polilicas crear un
seguro nacional de enfermedad) ha ocurrido precisamente en los Estados Unidos, so-
bre todo, donde nunca se pensé que el pacto colectivo regulara materias de seguridad
social. Pocas listas habra mas completas del posible contenido del pacto colectivo que
1a que se contiene en Rorwrin, Abraham, y Noan: Labor Law, Nueva York, 1939, y
en ella ninguna referencia aparece a la materia; y bien recientemente se ha dicho
que el pacto colectivo abarca—o puede abarcar—wsalarios, jornadas, seguridad sindi-
cal, admisiones y despides y condiciones de trahajo», sin referencia tampoco a la
seguridad social (NruMeYer, Martin H.: Secial Problems and the Changing Sociely,
Nueva York, 1953, pag. 279); la ultima referencia es anacronica, ya que la Ley Taft.
Hartley (1947) previé la existencia de fondos de seguridad eocial derivados de paclos
colectivos (Cfr. nuestros trabajos La proyectada reforma de la Ley Taft-Harley, cit.,
pags. 67 y 68, y la Configuracién de los Sind.catos norteamericanos, pag. 19). La con-
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b) Las Mutualidades por ramas de la produccisn.

En segundo término, es extraordinariamente frecuente que el que po-
demos llamar sistema general de seguridad social (cuya generalidad con-
siste en muchas ocasiones no en que se aplique en general a todos los ciu-
dadanos, sino en general a todos los trabajadores) coexista hoy con una
miriada de Montepios y. Mutualidades, organizados profesionalmente o por
ramas de la produccién (26), que conceden a sus miembros trabajadores
prestaciones teéricamente complementarias de las concedidas por el sistema
general; digo teéricamente, porque no es anémalo el caso de que tales pres-
taciones—respaldadas por las colizaciones de grupos seleccionados de tra-
bajadores y empresarios—excedan en su cuantia y en su iraportancia para
el beneficiario a las concedidas por el régimen general, por lo comiin ajeno
a toda idea de seleccién personal de riesgos, que en el fondo es lo que este
tipo de Mutualidad implica,

De nuevo aqui, como ocurria en los planes sindicales, la calidad que
preside la afiliacién a la Mutualidad es la de trabajador y sélo la de tra-
bajador o, en su caso, ella y la de empresario; y, por supuesto, las coti-
zaciones de éstos y las complementarias de las empresas estan intima e
indisolublemente unidas a los salarios, como las prestaciones lo estan a la
cesacién o a las incidencias de la relacién de trabajo; independizar para
su consideracién técnica los estatutos de la Mutnalidad Siderometalurgica
de la reglamentacién de trabajo en la industria siderometalirgica es mu-
tilar artificialmente ambos, dejindolos carentes de sentido (27).

gervacion de las viejas prestaciones, a la que también se ha aludido en el texto, tavo
lugar, sobre todo, en cunanto a los gastos funerarios. Cfr. Tarr, Philip: The Structure
and Government of Labor Unions, Cambridge, Mass., 1954, pags. 65 y ss.

(26) Un movimiento paralelo se ha desarrollade en Espafia, como-es sabido, en-
tre los funcionarios publicos; el régimen general de clases pasivas coexiste con una
profesion de Montepios y Mutualidades de funcionarios que han surgido en los dlti-
mos afios. Son ya muy raros los cuerpos o servicios para ruyos funcionarios no existe
una Mnutualidad o Montepio oficialmente constituido» (Jorpana pE Pozas, Luis: La
seguridad social de los funcionarios priblicos en Espafia, en «Cuadernos de Politica
Social», niim. 12, pég. 25): en «Instituto Nacional de Previsién» : Legislacion de Seguri-
dad Social, vol. II, Madrid, 1955, aparecen las normas rcguladoras de cerca de cien
Montepios de funcionarios, habiendo Ministerios, como el de Hacienda, con ocho
Mutualidades distintas para sus diversos funcionarios.

(27) Observa Ucelay, comentando la afirmacién de Marti BuriLL de que «hoy es
rarisimo encontrar en el mundo ningin ejemplo de orientacién profesional del seguro
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¢) Las Empresas como base de las prestaciones familiares.

Finalmente, la via salario familiar-cajos de compensacion-seguro fami-
liar resulta haber sido desandada, aunque conservaudo la existencia del
ultimo de sus términos; y asi no es infrecuente que con el que también
llamaremos régimen general de seguridad social en cuanto a este tipo de
prestaciones, coexistan seguros sociales cuya base es la rama de la pro-
duccién, la empresa, y aun el centro de trabajo, supuesto que una misma
empresa tenga varios; no es extrano, digo, que la empresa constituya un
fondo calculado usualmente sobre los salarios que después reparte entre
los trabajadores a su servicio, en atencion a las cargas familiares que cada
uno de ellos ha de soportar. A tal punto ha ocurrido esta regresién, que
ante la misma vuelve a hablarse, aunque con otras finalidades, de salario
familiar, esto es, de remuneracion debida en virtud del contrato de traba-
Jo; creo que esta concepcidn es errénea, pero el mcro hecho de que sea
sostenible y se haya sostenido es el mejor indice de que hasta qué punto
prestaciones actuales de seguridad social son una parte integrante de las
condiciones de trabajo (28).

A El complejo de la seguridad social.

Resulta asi que el complejo normativo de la seguridad social, lejos de
estar situado en un plano uniforme, esta distribuido en varias capas in-
extricablemente unidas, varias de ellas en su totalidad y algunas otras en

social. Incluso los paises que la tenian iniciada... viran en redondo y se orientan to-
talmente hacia el seguro nacional», en primer lugar, «que, en realidad, lo profesiona?
no eg algo totalmente ajeno a los tipos de! llamado seguro nacionaly, y en segundo.
que no hay que olvidar la posibilidad «de un sistema nacional de protecciér a todns
los trabajadores, por via «profesional» o de «ramas de la prodmccién» .. No es otra
la ruta seguida en las vigentes disposiciones...» (UreLay RepoirLEs, Mariano : Mutuali-
dades y Montepios laborales, en «Cuadernos de Politica  Socialp, rum. 1, pags. 59-61).

{28) La referencia a la asimilacién de las prestaciones de seguridad social al sa-
lario familiar, y aun al salario a secas. ha de entenderse hecha a la jurisprudencia fiscal
sobre Plus Familiar, de la que ya se hablé. Por otro lade, son muchos los que piensan
que la empresa es la hase propia y mejor de un sistema d¢ prevision; «si la empresa
se ocupa de organizar instituciones de previsién en su propio seno, no hara sino co-
laborar en el desarrollo de la persona humana y de 1a familia» (Riaza BALLESTEROS,
José Maria: La empresa en el sistema de lo Seguridad Social, en «Rev. Espaiiola de
Seguridad Social», 1950, 7.8, pag. 1054. .
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amplios sectores, a la regulacién de las condiciones de trabajo. Una orde-

nacién de este complejo para su estudio dentro del Derecho del Trabajo

habra de distinguir, cuando menos, entre un régimen de seguridad social
cuya base la constituya la empresa o, en su caso, el centro de trabajo

en que que se prestan servicios; un régimen superpuesto cuya base la cons-

tituye, segun los distintos regimenes, la rama de la produccién o el Sindi-

cato en la que se trabaja o al que se pertenece (tomando, ademads, en con-

sideracion que el Sindicato puede ser industrial o profesional, que puede

abarcar a los trabajadores de una, de varias o de todas las empresas que

ocupen a trabajadores cuya especialidad laboral o cuyo proceso productivo

constituye la base de la sindicacién, y que este ultimo fenémeno puede .
darse respecto de toda una nacién a tan sélo respecto de una region o lo-
calidad de la misma); y un tercer régimen cuya base la conmstituye o la
calidad de trabajador—el hecho de trabajar—a secas o la calidad de eiu-
dadano, con una mayor o menor diferenciacién, dentro de éstos, de los
trabajadores. Y considerar, ademas, que aun puede haber un cuarto plano
constituido por las normas de beneficencia, cuya base la constituye la ce-
lidad de indigente; y remitir para el estudio de esta uitima, por las razo-
nes que mas arriba se han dicho, al Derecho administrativo.
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