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Este principio no presenta dificultad para acogerse en lo que
se refiere a las prestaciones de larga duracion: pensiones de inva-
lidez, de vejez, de supervivientes al cabeza de familia fallecido
subsidios familiares. En todos estos casos, €s normal que las presi
taciones no cesen mas que con la eventual cesacién de la invali-
dez, con la obtencién real o presunta de la capacidad de ganancia
por parte de los familiares supervivientes o con la muerte del des-
tinatario. Sin embargo, su aplicacién a las prestaciones de breve
duracién puede plantear algunas objeciones. La dificultad para
verificar la persistencia del dafio, los riesgos de abusos, junto a la
consideracién de las cargas financieras, han llevado, como sabe-
mos (stpra, mam. 67), al seguro social, en los casos de enferme-
dad y desempleo, a establecer limitaciones de duracién a las pres-
taciones pecuniarias periddicas. No obstante, las consideraciones
del resultado antisocial que se obtiene con la interrupcién de las
prestaciones cuando el mantenimiento de la interrupcién de la
renta hace cada vez mds graves las necesidades no puede maés que
llevar a la conclusién de gue, a costa de reducir el nivel de las
prestaciones para no sobrepasar la carga financiera considerada
como limite, 1a seguridad social debe proporcionar sus prestacio-
nes de tipo uniforme incluso en el supuesto de contingencias de
naturaleza transitoria, mientras la necesidad subsista y sin limites
prefijados de duracién '**.

Resulta tranquilizador que de duracién ilimitada, «from cradle

to grave», por su propia naturaleza, haya de ser la asistencia sani-
taria.

§ 4. Los medios financieros y el principio de solidaridad general

149. D) El principio de solidaridad general, en el que s€ ins-
pira la provisién de los medios financieros para la seguridad so-
cial, constituye una exigencia légica y, a la vez, moral. En efecto,
si, conforme al principio de aniversalidad, la proteccién de la se-
guridad social se extiende a toda la poblacién, y, de acuerdo con
¢l principio de elobalidad, tiende a cubrir todos los riesgos tipica-
mente ligados a la existencia humana, con independencia de su
origen profesional, los medios necesarios para proporcionar dicha

18 Rapport IV (1} a la 34° Corf. Int. Trav., cit., pp. 94-106 y Rapport IV (2) a
la misma, pp. 280-290.
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Carac

.4, manifestacion de un deber social, deben procurarse
o Jos miembros de la propia sociedad, y no cabe, como en
or todos social asignérselos 2 categorias 0 grupos determm'ados

cl s n art'iculares intereses en el campo de las prestaciones
s :irz;iallarzs responsabilidades en el terreno de las contingenclas
gopflas que se suministran agquéllas.

gi cualquier miembro de‘la colect.ividad puede resgflltar ev?;
tual beneficiario de la segmjldad social Fuando ;le veri .1que51i1dén
contingencias previstas, con mdependenma de cudl sea su i)gl icion
ecoOnOMICa, social v juridica, los medios necesarios pata ed incio-
namiento del organismo han de reclamarse al con‘]tinto_ f:1 a o
lectividad. Si dentro del objeto de la seguridad social se 1(rilc uye
cobertura de diferentes riesgos, desapar.ece la necemda&i e zfiise.gu—
rar el equilibrio financiero riesgo por riesgo, reS}lltar} o su cien-
te con. asegurar la correspondencia entre medios fmancwrosdy
carga total por el conjunto de las prestaciones y por los gastos de
gestion.

La adopcién del principio de solidaridad general implica con-
secuencias tan marcadas que ha podido afirmarse de foymg solem-
ne que los cambios operados cOMO consecuencia de} transito dela
financiacién de los seguros sociales ala dela seguridad spcml son
tna profundos como las modificaciones que han permitido pasar
de la financiacién de las cajas de socorro mutuo a la de _Ios siste-
mas clasicos de seguros sociales 1% Una vez aceptada la_ldea fun-
damental de que, siendo beneficiaria de la seguridad soc_lal el con-
junto de la colectividad, 1a propia colectividad en su conjunto df:be
soportar el costo, €l problema de determinar la forma y el méto-
do de recaudacién de los medios financieros correspondientes pier-
de gran parte de su jmportancia **. En particular, la contraposi-
cién entre sistemas contributivos, a la que electivamente corres:
ponden grandes diferencias de estructuras, relaciones jurid}?as y
efectos econémicos cuando se trata de sistemas de proteccion Ii-
mitados a grupoes profesionales o sociales concretos, asi como a
riesgos de particular naturaleza, tiende a desaparecer cuando des-
tinatarios vy contribuyentes coinciden y la proteccion se conc.ede
absolutamente frente a cualesquiera riesgos comunes. Las cotiza-
ciones, los impuestos o las diversas combinaciones posibles entre

9 Voto de la IX Assemblea gen. de U'Ass. Intern. de la Sécurité Sociale, Roma,
octubre de 1949, recogido en Marti Bufill, op. cit., p. 399.

W Cfr. P. Laroque, De l'assurance socigle @ la sécurité sociale, cit., p. 627.
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unos y otros permiten jgualmente llevar 2 cabo la puesta en comiin

de los riesgos v la participacion colectiva en la financiacion de las
prestaciones 201,

Sin embargo, no sOmMos capaces de afirmar —como se ha he-
cho 22— que en la seguridad social la eleccién de la forma y del
método de financiacioén sea «puramente una cuestion de técnica
fiscal». Dicha eleccidn, ademas de llevar a cabo la provision de los
medios necesarios para el equilibrio financiero a través del méto-
do méas oportuno, debe tender igualmente 2 satisfacer las exigen-
cias morales y a respetar las premisas econémicas.

150. El criterio de conveniencia, desde el punto de vista dela
técnica fiscal, interviene sobre todo en la opcién entre sistema
contributivo y sistema no contributivo y. €n el segundo caso, en-

tre financiacién a cargo del presupuesto general del Estado o por
medio de impuestos 2 tal fin.

El sistema no contributivo presenta la evidente ventaja de la
simplicidad. El mecanismo fiscal normal, existente en cada Esta-
do, se utiliza también para allegar los recursos para la seguridad
social, sin que se deba crear una compleja organizaci6n expresa
destinada a recaudar cotizaciones especificas con criterios propios
y propio procedimiento. A la ventaja de la simplicidad, propia de
los sistemas no contributivos, se ha opuesto la ventaja que €l sis-
tema contributivo ofrece desde €l punto de vista técnico-adminis-
trativo, en tanto que 1a prueba del pago de la cotizacion individual
proporciona, al tiempo, la prueba para el reconocimiento de los
derechos a las prestaciones, permitiendo una facil distribucion de
los beneficiarios entre las diferentes clases en las que pueden €0
contrarse repartidos 3, No obstante, debe objetarse que este mé-
todo, en virtud del cual el derecho a las prestaciones queda subor-
dinado a un acto de inscripcion, a la prueba del pago efectivo de
las cotizaciones O cufre variaciones segdn la clasificacion de los
beneficiarios — método va en vias de abandono en 108 sistemas de
seguro social (supra, num. 72)—, 110 €8 propio de un ordenamiento
de seguridad social. Mérito de este nltimo €8 desvincular las pres-

-
w1 Rapport IV (1) & la 34 Conf, Int. Trav., cit., P- 137.
m Cfr. R.W.B. Clarke, en Social Security, ed. Robson, cit., P- 381.
20 Cfr, Beveridge Report, cit., § 274 (MI), Véase también el analisis llevado 2

cabo por Seymour E. Harrs, Economics of Social Security, Nueva york, 194
pp. 246-255.

)
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debidas 2 cada miembro de la .poblacié?l por la ;en.:ufi__
con d contingencias previstas del previo cumplimiento d€ ¥ % :
cién fectan a una relacion especifica de seguro Y, il embar
acer el derecho 2 las prestaciones como atributo conce-

0, reco] cualquier ser humano que € encuentre en con-
de necesidad en base a un principio de automart-c’;dag.
ciar a este automatismo legal v subordinar Ja concesion de

Ren taciones & 1a prueba del cumplimientc de la ol-nhgaqon
tas pI:;S '3va —que con frecuencia DO incumbe a} beneficiario sino
202?:0;_ significa renunciar a eliminar una de las fuentes de

mayor descontento suscitado por 1o0s SEguros sgclales.

jtert i i5 predominante
131, Elcriterio moral asume una 1rpp9rte'u:1maé ple inanty
en la determinacion del método de financiacion de 12 seg

social, en tanto que €l reparto de la propia carg? entre lo:? concre-
tos mMiembros de la colectividad no puede dejar de inspirarse €8

el conceplo de justicia social predominante en el tiempo ¥ €1 e

En ¢l seguro contractual, quien pretenc.la.. asegurarse de\?e pagar
la cotizacion © prima en base a la prpbabllldad de la contlr}fgienma
y al montante de la garantia convenida para el caso de VB;l carse
]a misma. 51 coD frecuencia se¢ forman grupos de asegurados suje
{os a una misma cotizacion para obtener igual 'cobgrtm’:a f_rentela
un riesgo, ello se produce tan solo por conveniencia Fe’:cmca' yla
abstracci6on de ]a correlacion individual entre cotizacion y riesgo
encuentra su limite en la necesidad de que el grupo presente sufi-
ciente homogeneidad en funcion de la clase de tiesgo: en caso con-
trario, ciertamente aquéllos para quienes el riesgo presenta uga
probabilidad menor se abstendrian del seguro, ?orque, pagando
igual que los expuestos a un riesgo Mayoh sufrirfan un agravio en
beneficio ajeno 2. En el seguro contractual no €8 pomb?e, por tan-
to, 1a redistribuciéon de las cargas 2 ofectos moral ¥ social.

En el seguro social, el sinalagma enire carga financiera ¥ va-
lor del riesgo sufre correcciones, €0 parte msplradas en ex1gem:1ais
técnicas de simplificacion ¥ organizacion ———re_:specto de las que 12
obligatoriedad permite actuar en mayor medida— ¥ en parte 10S-
piradas en exigencias de naturaleza moral ¥ social. El sentimiei

o ofr Ulisse Gobbi, [assicurazione in genemle. Milan, 1898, pP- 133-137;
Beveridge Report, cit., § 272
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to comiin ha levado a aplicar, si bien en diferente medida en las
diferentes ramas de seguro y en los diversos paises, el concepto de
una mayor 0 menor puesta en comiin de los riesgos, considerdn-
dose que responde a un criterio de justicia que aquellos que go-
zan de un nivel de salud v de una estabilidad retributiva mas fa-
vorable deban pagar en parte también por aquellos que, resultan-
do menos afortunados, se encuentran expuestos en mayor medida
a los riesgos de la enfermedad o del desempleo, y que las activi-
dades productivas, siendo todas interdependientes, deben someter-
se a iguales cotizaciones obligatorias para sus trabajadores depen-
dientes, aun cuando los riesgos a los que éstos se encuentran su-
jetos difieran entre ellos 2%.

En la seguridad social, en la que todas las personas fisicas son
beneficiarias de las prestaciones, y éstas se determinan en base al
principio de igualdad, parece evidente que la compensacién gene-
ral de riesgos ha de convertirse en caricter esencial del ordena-
miento. Pero el transito de los sistemas de seguro social, aplica-
dos a categorias profesionales delimitadas, a la universalidad del
campo de aplicacidon de la seguridad social hace surgir nuevos
problemas acerca de los métodos de reparto de la carga colecti-
va ¢, Desde el punto de vista social, mas que el aspecto técnico del
dilema sistema contributivo-no contributivo, se plantea la cuestion
sustancial: puesto que la financiacién de la seguridad social ha de
repartirse entre todos los miembros de la colectividad con indepen-
dencia de la incidencia individual de los riesgos, dicho reparto ¢ha
de llevarse a cabo en base a un criterio igualitario o en base a la
capacidad contributiva individual?

El primer sistema ha encontrado defensores particularmente en
Inglaterra, donde la difusién de los seguros voluntarios v lo habi-
tual de los seguros sociales obligatorios ha generado en la opinién
publica el sentimiento de que, aun realizandose una compensacion
general de riesgos, cualquier beneficiario de las eventuales pres-
taciones debe adquirir el derecho a través de su contribucién.
A partir de esta premisa, en relacion con el hecho de que las pres-

25 Cfr. Beveridge Report, cit., §§ 24-26, Sobre la excepcién que supone el se-
gurc de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, cfr. op. cit., §§ 86-B7.
Para un amplio estudio sobre el reparto de las cargas en el seguro social, véase:
Karl Pribram, Die Verteilung der Finanziellen Lasien in der Sozialversicherung, en
Festgabe fuer G. Schanz, Tubinga, 1928, I, pp. 211-230.

206 Cfy. Paul Durand, op. cif., pp. 280-287.

Caracteristicas de la seguridad social 393

taciones de la seguridad social son de tipo uniforme, se extrae la
conclusién de que también las cotizaciones individuales deben ser
de tipo uniforme (flat rate), sin relacién con la renta personal, cuya
comprobacion, por lo demés, resultaria bastante dificil en el caso
de todas las personas no retribuidas a través de un salario 2.

Se ha afirmado que este sistema, ademas de simple, serfa «sa-
namente democritico», en tanto que con él cada uno paga una
cotizacion uniforme y tiene derecho a recibir prestaciones igual-
mente uniformes 2%,

No obhstante, debe observarse, en primer lugar, que la unifor-
midad de las cotizaciones parece de casi imposible realizacién
practica. En Inglaterra se ha aplicado con importantes limitacio-
nes: al margen del hecho de que las madres de familia, los nifios
y los ancianos no se encuentran sujetos a pago alguno, el resto de
los miembros de la poblacién se encuentran divididos en tres gran-
des categorias sujetas a un tratamiento diferente: los trabajadores
subordinados, los trabajadores auténomos y las personas sin em-
pleo. Dentro de cada categoria las cotizaciones varian segiin la
edad (jévenes, adultos), segiin el sexo (aunque las prestaciones
sean iguales) y, para los trabajadores asalariados, también segin
dos grandes clases determinadas por el nivel de retribucién. Ade-
mias, la cotizacién de los trabajadores subordinados difiere de las
de las restantes categorias porque se ve incrementada por la coti-
zacién puesta a cargo del empleador del que dependen 2. Final-
mente, se afiade que se ha reconocido la imposibilidad de finan-
ciar la seguridad social con las contribuciones asi establecidas,
dado que el tipo uniforme necesario para ello superaria las posi-
bilidades de pago de muchos sujetos, v una notable parte de las
prestaciones (asistencia sanitaria y subsidios familiares) se han
puesto completamente a cargo del presupuesto general del Esta-
do, quien también aporta una sensible participacién a las cotiza-

207 Cir. Beveridge Report, § 305: Lajugie, op. cit., pp. 26-28.

%8 R.W.B. Clarke, en Social Security, ed. Robson, cit., p. 291. Para una criti-
ca eficaz del sistema de cotizaciones y prestaciones de tipo uniforme, véase
Meriam, Schlotterbeck y Maroney, op. cil., p. 184.

X% National Imsurance Act, 1946, Primer documento. El Beveridge Report
(88 275-276) reconoce que el mantenimiento de las cotizaciones de los
empleadores a favor de sus dependientes, en un ordenamiento universal de segu-
ridad social, se encuentra privado de las razones sustanciales que militan a su
favor en un sistema de seguro social. No obstante, frente a los inconvenientes que
presenta, dicha contribucién siempre supone ventajas.
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ciones pagadas por cada individuo a efectos de prestaciones, cual-
quiera que sea el grupo de contribuyentes al que pertenezcg 20

No hay duda de que la impronta moral que hemos reconocide
(supra, nim. 102) como caracteristica esencial de la seguridag
social, apunta como preferible para su financiacién la soluciag
consistente en el reparto de las cargas entre todos los componen.
tes de la colectividad en base a su capacidad contributiva,

La cotizacién individual de tipo uniforme, en efecto, no encuen-
tra justificacién desde el punto de vista de la técnica actuarial, por-
que, si bien las prestaciones se prevén en tipo igualmente uniforme,
la incidencia individual de los riesgos varia de cero (como por
ejemplo, la maternidad para los hombres) a proporciones muy va-
riables (como por ejemplo, la incapacidad o el supuesto de muerte
entre un joven de dieciséis aftos y un anciano de setenta). Pero,
sobre todo, constrasta con el sentimiento comun de justicia, en tan-
to que sustrae al individuo una parte alicuota de su renta tanto mas
elevada cuanto mas baja resulta ésta. En otras palabras, una coti-
zacién general de tipo uniforme no es, desde el punto de vista sus-
tancial, mas que un impuesto per cépita, como las poll taxes de la
historia fiscal inglesa 2'!, con un caricter altamente regresivo.

Por su parte, la cotizacién en beneficio de los propios depen-

dientes, puesta a cargo de los patrones, mientras que pierde las
justificaciones que tenia en un sistema destinado a la proteccion
de una concreta categoria econémica, como el seguro social, y que
ya no se corresponden con el principio de universalidad y solida-
ridad propio de la seguridad social, no parece exenta de injusticia,
en tanto que establece la carga para cualquier empresa, con inde-
pendencia de la cuantfa o de la propia existencia de beneficios,
simplemente en relacién con la cantidad de trabajo empleada 2‘.2-
En consecuencia, la cotizacién propocional al nimero o al salario
global de los trabajadores dependientes grava de forma mas cos-
tosa las actividades productivas mas modestas y elementales, en las
que son minimos los capitales fijos y maxima la incidencia de la
mano de obra sobre los costos, mientras que se torna cada vez
menos gravosa cuanto més capitalizadas se encuentran Jas empre”

20 Cfr, Beveridge Report, § 273. I

a1 Cfr. 8. Dowell, History of Taxation and Taxes in England, Londres, 1885,
vol. IIT.

12 Cfr. Beveridge Report, § 2753; Peter Saxer, Die A HV. —Ausgleichskassen
Berna, 1953, p. 119; Meriam, op. cit., p. 848.
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as y reduzcan el trabajo humano en favor de la mecanizacion.
:folveremos sobre este tema {infra, Cap. .XI): pero va desde ahor:a
Jebemos destacar este aspecto de penalizacion del empleo propio
del sistera contributivo a cargo de los empleadores.

Por el contrario, la financiacién a través de un sistema que re-
parta la carga global segiin la capacidad contributiva de los indivi-
duos responde al principio de solidaridad general inherente al con-
cepto mismo de seguridad social. Este resultado puede obt{?ne;‘se
por dos vias: el Estado puede proceder a garantizar la financiacién
de la seguridad social extrayendo los medios necesarios para ello
de sus entradas, es decir, basicamente del ingreso general de im-
puestos, o también puede hacerlo a través de un impuesto scopo.

En el primer caso, las consecuencias sociales —ademas de las
econdmicas— del cobro variaran conforme a las proporciones con
las que los impuestos directos o indirectos, impuestos sobre la
renta, sobre la propiedad, sobre los consumos y sobre las transmi-
siones contribuyan a formar el ingreso fiscal global y segun las
alfcuotas aplicadas, su uniformidad o progresividad, las exencio-
nes concedidas, etc. Aun teniendo en cuenta estos elementos va-
riables, cabe considerar que en toda nacién moderna el sistema
fiscal asegura que la carga de los tributos se reparta entre los ciu-
dadanos singulares, al menos lato sensu, proporcionalmente a la
capacidad contributiva individual.

En el segundo caso, no cabe duda de que —como se ha hecho
en Nueva Zelanda (infra, nim. 177)— el impuesto scopo al que
confiar total o predominantemente la financiacién de la seguridad
social debe ser el impuesto sobre la renta. El mecanismo més fa-
cil de implantar probablemente es el de un impuesto sobre la ren-
ta personal global, con una alicuota uniforme, ya sea en relacién
con el importe de la renta, ya sea en relacién con su origen (be-
neficios, rentas, retribuciones). Sin embargo, cabe imaginar una
serie innumerable de variantes sobre este tema, en las que, al prin-
Cipio general de la proporcionalidad del tributo sobre la renta, se
Introducen atenuantes que pueden venir aconsejadas por criterios
Politico-sociales que en la actualidad constituyen por doguier uno
de los elementos determinantes de la legislacién fiscal,

152, Desde el punto de vista econémico, evidenternente, inte-
resa que el reparto de la financiacién de la seguridad social entre
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los miembros de Ia colectividad sea lo mas favorable —o 1o
e-

nos desfavorable, dejamos la cuestion imprejuzgada de momente-
al progreso econdémico 3. "

Esta (_:laro gue dadas las proporciones y la naturaleza d
ordenamltento de seguridad social, ejerce una intensa inﬂuee o
sobre la vida econémica vy sobre la situacién financiera del co on
to de la nacién. Tal influencia se manifiesta a través de unll]un—
junto d? elementos, entre los que presenta particular importacm'}-
la distribucién de la incidencia de las cargas entre produccigr?a
consumo, asi coma entre beneficios, rentas y salarios, teniendo .
cuenta los fenémenos de traslacion en virtud de los c'uales la i .
dencia definitiva difiere de la inmediata ***. El analisis, com Illc'l_
y lleno de _dificultades, de dichas reiaciones se realiz'aré el:legﬁ
momento (infra, Cap. XI). Sin embargo, podemos anticipar que
para dicho anilisis, las conclusiones obtenidas desde el punt(‘:)1 d’
vista .moral sobre las ventajas del sistema de financiacién de lae\
segurldad social basado en el reparto de la carga entre todos los
miembros de la colectividad, sin discriminacién enfre categorias
0 grupos profesionales y tinicamente en base a la capacidad con-
tmbutlvz}, no parecen contrastar con las que se obtienen a partir
de consideraciones de naturaleza econdmica.

En efecto, este ultimo sistema responde al criterio equitativo ‘

de gravar a cada contribuyente en relacidon con sus recursos y €s
el tnico que, con la oportuna manipulacién del mecanismo fiscal
permite eliminar o, cuando menos, hacer mas dificil que con cuali
quier otro sistema, que aquellos a quienes la ley ha destinado la
carga la transfieran a otros sujetos econémicos, especialmente a
los consumidores. Los empleadores, con la supresion de las coti-
zaciones especificas a su cargo, no se encuentran exentos de con-
trlbqlr al coste de la seguridad social, sino gue, sean estos perso-
nas juridicas o personas fisicas, pagan su cuota en relacién a su
renta, de modo que el juego del tributo no interfiere en las condi-
ciones de la competencia entre empresas, mientras desaparece el
efecto de freno sobre la expansién del empleo de los trabajadores
que producen las cargas sociales adosadas a las empresas en rela-
cién con el namero de trabajadores dependientes o con los sala-

213 H
El tratamiento del problema de si la seguridad social resulta en mayor ©

g:;lorXImedlda compalible con el progresc econémico se leva a cabo infra,

24 Cfr. Marti Bufill, op. cif., p. 393.
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rios pagados. Si los tiempos son malos, los empresarios no se ven
jmpulsados a reducir la mano de obra dependiente como conse-
cuencia de la fijeza de la carga social vinculada a los salarios. Si
ierden dinero en vez de obtener beneficio, no se encuentran obli-
gados al pago de cotizacién alguna a la seguridad social. Si susti-
tuyen el trabajo humano por maquinas o equipamiento, no resul-
ta util a efectos de reducir su carga social, sino que, mas bien, la
aumentaran si logran un incremento del beneficio 5.

153. En conclusion, desde el punto de vista técnico, moral y
econdmico, el sistema de financiacion de la seguridad social basa-
do en el reparto de ]a carga enire tddos los miembros de la colec-
tividad, en base a la respectiva capacidad coniributiva, parece pre-
ferible, en tanto que los medios asi obtenidos se destinan por el
Estado en beneficio del conjunto de la colectividad, al igual que
ocurre con la proteccion de la seguridad publica, con la ensefianza
gratuita, etc. Esta conclusion va abriéndose camino, pese a los ha-
bitos morales adquiridos, que se refieren sobre todo a la contrapo-
sicién entre seguro social y asistencia publica que la seguridad so-
cial trasciende. De estas conclusiones se deriva igualmente que uno
de los caracteres esenciales de la seguridad social es el de llevar a
cabo la redistribucion de la renta. Pero resulta erréneo afirmar
—como a menudo se puede ofr o leer— que la seguridad social es
un medio para la redistribucion de 1a renta. Si el fin a alcanzar fue-
ra éste, hay otros medios disponibles sin tener que recurtir al com-
plejo ordenamiento de la seguridad social con sus multiformes
prestaciones. Sin embargo, es cierto que este ordenamiento surge
para conseguir sus propios fines, que son los de eliminar o atenuar
la inseguridad frente a las vicisitudes de la vida humana, y que la
redistribucién de la renta es una consecuencia derivada de la pro-
visién de los medios necesarios para lograr el fin indicado.

El sistema de reparto de la carga segin la capacidad contribu-
tiva individual, que se realiza fundamentalmente a través del im-
puesto sobre la renta, es aquél que, haciendo mas dificil la trasla-
cién de las cargas, ofrece mayor garantia de que la solidaridad
general, de la que debe ser manifestacién la financiacion de la
seguridad social, no se reduce a una ilusion.

_El hecho de que para realizar estos fines sea conveniente sus-
tituir la forma de la cotizacién por la del impuesto no justifica la

25 fp L. Meriam, op. cit., pp. 519-520 ¥ 849.850.
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afirmacion de que los beneficiarios de las prestaciones acabarap
asumiendo la condicién de asistidos ?'*. En efecto, todo miembyg
de la poblacién, en un ordenamiento de seguridad social, disfryg
de un derecho civico a las prestaciones fijadas en un tipo igua)
para todos y viene obligado a pagar sus propias cargas en base 3
su capacidad. Se produce la solidaridad social, llevada a cabo a
través de la redistribucién de la renta: no hay asistencia, en ¢]
sentido especifico e inevitablemente humillante que se correspon-
de con el concepto de beneficencia legal.

Donde el coste total de la seguridad social respecto de la renta
nacional sea relativamente modesto, el mecanismo fiscal puede
actuar de modo que la carga recaiga sustancialmente sobre los mas
pudientes y los titulares de rentas menores se vean exentos. Por el
contrario, donde, como ocurre generalmente, la incidencia del coste
de la seguridad social sobre la renta nacional resulte relativamen-
te elevada, también las rentas menores deberin soportar su parte
de sacrificio, si bien siempre de forma proporcional. Naturalmen-
te, la curva de distribucién de las rentas en el seno de las distintas
colectividades ejercera también una influencia determinante sobre
los resultados del reparto de las cargas de la seguridad social en-
tre las diferentes categorias econdmicas y sociales ?'". En todo caso
el argumento sera objeto de ulterior analisis (infra, Cap. XI).

154. La persistencia, incluso en un ordenamiento de seguri-
dad social, de la financiacién por medio de cotizacién de tipo
uniforme para las diversas categorias de beneficiarios y de cotiza-
ciones a cargo de los empleadores en beneficio de sus dependien-
tes debe explicarse, por tanto, sustancialmente en base a motivos
psicolégicos. Sobre todo en algunos pueblos, parece fruto de la
resistencia a abandonar un camino ya seguido de forma satisfac-
toria por otro nuevo; ademads, se considera que el pago de una
cotizacién ad hoc recuerda periédicamente a quien la soporta su
participacién en la carga que constituyen por las prestaciones, cosa
que no sucederia si el pago se absorbiese por la tributacién gene-
ral. Asf pues, el mantenimiento de las cotizaciones se ha entendi-
do 1til a efectos de frenar las presiones, de otro modo irresistibles,
hacia un excesivo aumento de las prestaciones 28,

Me Aci la Relazione della Commissione per la riforma della prev. soe., cit., p. 85
27 Cfr. Meriam, Schlotterbeck y Maroney, op. cit., p. 182.

218 Cfr. W. Beveridge, en Social Security, ed. Robson, cit,, p. 429. En la propia
Inglaterra, no cbstante, se viene desarrollando un movimiento favorable a la abo-
licion del método contributivo y a la integra financiacion de la seguridad social 2
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No obstante, a las anteriores considcraciqnes se pueclie qb]e:iali
«n que tan sélo modestas variaciones en capitulos secundarios e
S ablico pueden pasar inadvertidas para los contribuyentes.
gaStlo Eier modificacion de las prestaciones de un ordenamiento de
e q'da.d social conlleva la necesidad de considerables aumentos
Segiln ropia financiacién y, por tanto, en las cargas ﬁscales;.pg’ra
S :ﬂ% en todas partes se requiere una ley: asi pues, la opinién
gg%licar sera alertada y €l legislador, antes de de\_".u.in'*, n% _p?dra
dejar de tomar en consideracién los elementos de juicio obje wgs
y Jv;-,l estado subjetivo de la colectividad, en su doble ca\%ldadt e
beneficiaria de las prestaciones y de gontrlbuytj:nte. Po&“ el con rg:
rio, en el ambito de los sistemas de financiacion baszz1 os en 1(:0'
zaciones a cargo de los trabajadores ¥ de los ernpl.ea lcn(‘jes,’e lj_lts-
tema de financiacién a traves de un instrumento fiscal de ambito
general ofrece la ventaja de eliminar las no poco frecuentes bcreel:n-
cias de los trabajadores de que pueden descargar el peso sobre los
empresarios, y de los empresarios de que pu_eden trasladar su fi)ar-
ga a los consumidores. Cuando cualquier cmdadan’o.es contribu-
vente, la responsabilidad no puede atenuarse tan facilmente.

En todo caso, el recurso a las cotizaciones individuales de tipo
uniforme y a las cotizaciones de los empl_eadores no pu:ede repre-
sentar, frente a }a financiacién de la segundﬁid social, mas gue una
solucién parcial. Incluso cuando se mantienen las cotizaciones,
bien por respeto a la tradicion heredada del seguro s'ocml, bien por
la confianza en su valor psicolégico, bien porgue aun no s€ consi-
dera posible conceder automdticamente las prestaciones a tqt}o
miembro de la poblacién, sino sélo a aquella parte’dt_: la poblacién
que lo requiera y que haya llevado a cabo un minimo de pagos
individuales, un moderno ordenamiento de seguridad social re-
quiere una sustancial financiacion colateral, que no puede sumi-
nistrarse mas que por el Estado, detrayéndolo dt? sus ingresos fglo-
bales, es decir, repartiendo la carga entre el conjunto de contribu-
yentes de la colectividad en base a criterios fiscales. En efecto, a
diferencia del seguro social, la universalidad y la globalidad de la
seguridad social postula que la participacién del Estado tenga, mas
que un caracter extraordinario o accesorio, una importancia fu_n-
damental, material y estructural 2. Tan solo con este sistemna mix-

través del impuesto. A tal objeto se dedica el volumen de Juliet Rhys-Williams,
Taxationand Incentive, Londres, 1953, Cfr. partic., pp. 137-149. o '

% En el sentido del texio, véase la Relacién final juridico-administrativa ¥
econémico-financiera del 1T Convegno naz. della Prolezione sociale di Roma (27-30
de abril de 1950), § 2 (en Diritto del Lavoro, 1950, L, p. 206).
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to es posible conseguir que las cotizaciones de tipo uniforme
mantengan lo suficientemente bajas como para impedir que Conse
tituyan una carga insoportable, con excesivo e injusto sacriﬁcis(—,

por parte de quienes perienecen a las categorias que gozan de re
tas mas bajas. -

155. Aspectos particulares a efectos de financiacién, asf com

a efectos, ya examinados (supra, num. 143), de las prestacionc?
presentan las consecuencias dafiosas de los accidentes de trabajo
y de las enfermedades profesionales. En efecto, las mismas dudjas
examinadas en relacién con el problema de la cuantia de las pres-
taciones en torno a la aplicabilidad del principio de igualdad in-
cluso en el marco de los dafios causados por accidente o enferme-
dad profesional, concediendo para éstos las mismas indemnizacio-
nes aplicables para casos de igual dafio debidos a otra causa, pue-
den plantearse en relacién con los origenes de la financiacion con
la que ha de hacerse frente a las propias prestaciones **°.

La norma que, como vimos (supra, niims. 22-23) ponia el cos-

to de la indemnizacién, aseguradora ¢ no, a cargo total de los
empresarios y justificaba la aplicacion de primas o cotizaciones
graduales conforme a la peligrosidad de cada rama de industria o

de cada empresa, encontraba su fundamento en la teoria del ries-

go profesional o del absolute risck. La critica dirigida recientemen-
te.a esta teoria, y para la que nos remitimos a cuanto hemos es-
crito a propdsito de la cuantiz de las prestaciones (supra,
nim. 143), tiende a determinar igualmente la revision del méto-
do de financiacién. Por otro lado, el principio de universalidad ¥
de igualdad requieren que en un régimen de seguridad social, aun-
que se admita la existencia de prestaciones particulares por dafios
a la persona causados por accidente o enfermedad profesional, tal
proteccién deba aplicarse no s6lo a los trabajadores dependientes
de empresas productivas, sino también a los trabajadores autoéno-
mos, a los adscritos a servicios domésticos, a quien desempeiie
tareas publicas, etc. Sin embargo, con la Gnica excepcion de la
legislacidn soviética (infra, nim. 188), que responde al particular
régimen econdmico de la U.R.S.S., en ¢l que Estado ¥ empleador
vienen a coincidir con cardcter general, atn falta un ejemplo de
reparto integro de la carga relativa a las prestaciones por accidente
y enfermedad profesional entre todos los miembros de la colecti-

a0 Cfr. Paul Durand, op. cit., pp. 204-208.

caracteristicas de ]a seguridad social 401

vidad, afiadiéndolo al presupuesto general del Estado o cu’prién—
dolo como un tributo proporcional a la capacidad contributiva de
cada ciudadano individual.

Una solucion de compromiso, COMO Yeremos (infra, nﬁm. 213),

se ha actualizado en Inglaterra. Aun manteniendo prestaciones su-
eriores y diversas para las consecuencias de accidentes y enferme-
dades profesionales, consideradas como contingencias protegidas
exclusivamente €Il el marco de los trabajadores dependientes, reco-
noce la necesidad de abandonar el principio de responsabilidad de
la empresa que la teoria del riesgo profesional introdujo y, aun
cuando mantiene cotizaciones particulares para este fin, las repar-
te, en base al mismo criterio adoptado para las prestaciones desti-
nadas a las mismas consecuencias de contingencias de otra natura-
leza, enire empleadores y trabajadores —a partes iguales— con la
participacion del Estado. Ademas, fija las cotizaciones de tipo uni-
forme de modo que la diferente peligrosidad de las actividades pro-
ductivas ya no constituye motivo de diferenciacion de las cargas ¥
¢l conjunto de la produccidn se considera como una unidad indivi-
sible, en el seno de la que ha de darse la absoluta compensacion de
riesgos, participando en clla todos los factores de la produccién .

156. El principio de solidaridad general a efectos de financia-
cién de la seguridad social opera dentro de los limites de la cir-
cunscripcion territorial de cada Estado. Sin embargo, puesto que
la finalidad de la seguridad social es independiente de las limita-
ciones nacionales y se basa en fundamentos €ticos que s refieren
a todo ser humano, resulta licito pensar que, en un futuro, la so-
lidaridad general pueda expandirse mas alla de las fronteras del
Estado singular para operar en el plano internacional *2.

Actualmente, esta posibilidad resulta absolutamente hipotética.
El propio principio de solidaridad entre todos los residentes sobre
el territorio de una nacién, sin diferenciaciones ni distinciones de
categoria econdémica y social, atn se encuentra en un estado inicial
de consolidacién. La solidaridad social en el plano internacional,
aun cuando no faltan manifestaciones (supra, nam. 97), todavia se
encuentra lejos de permitir que una pluralidad de Estados inde-

v 2_1" Cfr. Beveridge Report, §§ 86-89; D. Marsh, op. cit., pp- 129-130 y W. Be-
ringe, en Social Security, ed. Robson, cit., pp- 420-424.

cig Cfr‘ Relazione della Comm. per la riforma della prev. soc., cit., p. 101 {y mo-
i6n mim. 88 en pp. 160-161).
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pendientes pueda decidir poner en comun las cargas de un Unico
ordenamiento de seguridad social, llevando a cabo una redistribu-
cién de la renta entre naciones en beneficio de los paises econémi-
camente mas débiles. Si estas dificultades resultan superables con
el transcurso del tiempo y la educacién de los pueblos constituye
un interrogante al que tan sélo un profeta de la politica podria res-
ponder. En cualquier caso, es cierto que en la seguridad social se da
una exigencia intrinseca fundamental de expansién del principio de
solidaridad hacia circulos cada vez mas amplios.

§ 5. El régimen financiero v el principio de solidaridad entre gene-
raciones

157. E) Elprincipio de solidaridad entre generaciones caracte-
riza el régimen financiero de la seguridad social, de igual modo que
el principio de solidaridad entre todos los miembros de la colecti-
vidad caracteriza su [inanciacion. Podria decirse que el primero
opera en la dimensién temporal, al igual que el segundo opera en
la espacial. La globalidad del objeto, la universalidad del campo de
ampliacién, la igualdad de las prestaciones implican que cualquier
ordenamiento de la seguridad social deba abandonar no sélo los
métodos usados por el seguro social para procurarse medios finan-
cieros, sino también el régimen con el que se atiende a que los
medios financieros equilibren en el tiempo las obligaciones.

158. Como hemos visto en su momento {supra, Cap. VI, § 6),
los seguros sociales tomaron prestados, adaptados y asumidos,
diversos métodos de técnica financiera, como, de un lado, los de
reparto y, del lado opuesto, los de capitalizacién. Estos tiltimos se
consideraban los tinicos conformes a las reglas de la ciencia ac-
tuarial en el &mbito de cada ramo del seguro social dirigido a pro-
curar las prestaciones destinadas a pagarse durante largos perio-
dos de tiempo y cuyo derecho exigia tiempo para madurar, como
las rentas o pensiones en general, o las de vejez en particular.

Sin embargo, va sefialamos que, en tiempos mas recientes, se
levantaron criticas de no escasa importancia contra el sistema de
capitalizacion.

En primer lugar, la experiencia ha demostrado que, en nume-
rosos paises, las devaluaciones monetarias han producido como
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resultado hacer perder a los capitales acumulados en calidad de
reservas mateméticas parte sustancial de su valor real, que no ha
sido posible reconstruir. En consecuencia, respondiendo igualmen-
te la futura acumulacién a requisitos actuariales que permitan la
distribucién de prestaciones pecuniarias por el valor nominal pre-
visto, dichas prestaciones, como consecuencia del cambio del po-
der adquisitivo de la moneda, ya no respondian a su fin, es decir,
eran incapaces de proporcionar una renta de sustitucién suficien-
te para liberar de las necesidades al destinatario. En otras pala-
bras, medidas en poder adquisitivo, esto es, en valor real, las pres-
taciones no se correspondian con el poder adquisitivo que, duran-
te afios, se habia sacrificado para asegurarlo. En muchos casos, la
pulverizacién de las reservas como consecuencia de la caida de la
moneda habia sido tal que redujo practicamente a la nada la co-
bertura de las obligaciones y de las expectativas *. Y, en la medi-
da en que se ha observado que «la devaluacién monetaria es ca-
racteristica de un momento social, no una tendencia permanen-
te» 24 la imposibilidad de excluir que el fenémeno pueda repetir-
se, en el mundo moderno econémicamente inestable y expuesto a
frecuentes crisis, ha llevado al predominio de la idea de que la
eventualidad de la destruccién de las reservas técnicas destruye el
fundamento mismo del sistema de capitalizacién 2%,

En consecuencia, incluso alli donde el seguro social no parece
querer dejar lugar a un moderno ordenamiento de seguridad so-
cial, con frecuencia se ha considerado indispensable abandonar los
sistemas de capitalizacién para adoptar el sistema de reparto, tam-
bién en lo que se refiere a las pensiones de vejez, invalidez y su-
pervivientes 2%, Pero donde, como en la seguridad social, el cam-
po de aplicacién se aplica al conjunto de la poblacién, el objeto
de la proteccién se amplia hasta la maxima globalidad y las pres-
taciones se atribuyen a todos en especie o en tipo uniforme, se
muestran evidentes otras razones fundamentales para abandonar
el sistema de capitalizacién 2.

3 Cfr, B.ILT, Tendances de la Séc. Soc. dans la période d'aprés-guerre (Extrait

Revue Int, Trav., Ginebra, 1949}, p. 42; Marti Bufill, op. cit., p. 391; Meriam,
Schlotterbeck y Maroney, op. cit., p. 177.

24 Marti Bufill, op. cit., p. 392.

25 Relazione della Comm. per la riforma della Prev. Soc., cit., 95.

2“_ Cfr. J. Eckert, op. cil., pp. 47-48; Saxer, op. cil., pp. 116-117; Paul Durand,
op. cit., pp. 341-349.

7 Cfr. Beveridge Report, § 24.




404 Los fundamentos cientificos de la Seguridad Social
159. Esta ulterior critica a la capitalizacién prescinde del ries.
go de las devaluaciones monetarias y, sin rechazar la fortaleza de
los argumentos clasicos actuariales en sentido contrario, pone de
relieve que las particulares circunstancias de naturaleza juridica,
econémica y financiera que se verifican cuando se pasa del segu-
ro contractual gestionado por empresas privadas a ordenamientos
de naturaleza coactiva y que se extienden al conjunto de la pobla-
cion, hacen ilusorio e irreal el sistema de reservas técnicas, inclu-
so alli donde se quisiera prescindir de la ineliminable incertidum-
bre sobre la estabilidad monetaria.

En efecto, considerar la seguridad social simplemente como
una empresa aseguradora de enormes dimensiones seria un craso
error. El seguro privado es un contrato entre dos sujetos, no solo
juridicamente, sino también econémicamente, distintos e indepen-
dientes: el cliente y la empresa. El primero paga las primas, cuya
cuantia viene necesariamente determinada por el valor del riesgo,
que el cdlculo actuarial indica, y de su distribucién en el tiempo
(prima Gnica, prima variable, prima medida). La empresa, por su
parte, debe garantizar que, al verificarse la contingencia prevista
se ofrecerd la cobertura por las prestaciones pactadas, dado que
los tinicos recursos con los que cuenta son las primas que cobra v

las reservas que hava creado con las primas cobradas y que con
su empleo producirian intereses 228,

Las cosas cambian cuando es el conjunto de la colectividad
quien simultdneamente soporta las cargas y resulta beneficiaria de
las prestaciones establecidas para las diversas contingencias pre-
vistas. La colectividad, aun cuando quisiera, no puede depositar en
la caja de la seguridad social ni mds ni menos de cuanto es necesa-
rio para sostener las cargas corrientes en cada periodo considerado.
Si paga de mds con la intencién de crear una reserva para mayo-
res necesidades futuras, este incremento no puede invertirse mas
que en titulos de deuda publica, lo que significa, en realidad, que
la reserva no viene constituida mas que por promesas de pagos
futuros de la propia colectividad. Y cuando Hegue el momento en
que tales promesas hayan de ser cumplidas, la colectividad debe
recaudar, a través de impuestos, préstamos o emisién, la misma
cantidad de moneda como si, de hecho, no existiese la reserva.
También en el caso de que la seguridad social no se financie a tra-

228

Cfr. R. W. B. Clarke, en Social Security, ed. Robson, cit., pp. 377-379.
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vés del presupuesto general del Estado, sino_rpediante implgestlos

d hoc, si en cualquier momento se venf%ca un exceso de las
Scopoda s sol:;re las salidas, los medios financieros excedentes se
en‘?ia?ﬁn inevitablemente para financiar la actividad general del
l]J-E-tsltzlaldo y para reducir la deuda piblica **.

No tiene ningin valor real el hechc_n de que las ap:.:\rentes reser-
vas invertidas en titulos de deuda pablica produzczp 1nterese§. L-as
empresas aseguradoras pfrivadas,_cuanc'lo prestan dinero a a q;;:;
ren acciones, etc., participan en inversiones productivas que,
malmente, son generadoras de rigueza y, por tanto, proporcionan
una renta real. Las propias empresas cuentan.en su patrimonio cori
un titulo de crédito hacia otras empresas y, por tanto, rclaal. Por e
contrario, en el caso de las reservas de,la segurldad.socml_, se tra-
ta de obligaciones que la colectividad contrae consigo misma, es
decir, de una ficcion; las sumas que pt.arlodlcamente se afiaden a
tales obligaciones bajo el nombre de intereses son sqnplemente
una mayor asignacion periédica que la colecuwd.ad destina al C'(zlmc_l
plejo de prestaciones gue, precisamente, constituye 1a s;e}%url a
social: la propia denominacién de interés es una ficcidn 0.

Ha de excluirse la posibilidad de que la colectividad invierta las
eventuales reservas de la seguridad social al margen de los titulos
piiblicos, al igual que pueden hacer las empresas aseguradoras
privadas. En primer lugar, si las inversiones en tltu'los de deuda
publica se encuentran sujetas a riesgos de devaluacmne_s, no hf;\y
que olvidar que las realizadas en inmuebles, en valores industria-
les o en titulos comerciales siempre se encuentran expuestas a los
ciclones de las crisis, que pueden determinar imprevistas y, en
ocasiones, catastréficas contracciones, tanto para las rentas, como
para los valores de capital. En segundo 1uga’r, se ha hecho notar
que la inversién al margen de los titulos pubh'cos requiere una
elasticidad, vinculada a las cambiantes oportunldade% c:.lel merca-
do, que no satisface la naturaleza necesariamente rigida de los
ordenamientos de seguridad social. Finalmente, y sobre todp, el
orden de magnitud de las cantidades eventga‘lmente a invertir se-
ria tal que las inversiones ordinarias en actividades de naturalez:et
privada nunca podrian ofrecer una salida adecuada. Se ha admi-

22 Cfr. Meriam, op. cit., pp, 723-725 y 854-856; Meriam, Scl'lllotterb:;:k ¥
Maroney, op. cit., p- 161; Peacock, op. cit., pp- 49-?0; Durand, ap. cit., p- 3h . ,

m  Cfe Meriam, Schiotterbeck v Maroney, op. ¢it., p- 135 B.LT., Approaches o
Social Security, cit.,, p. 81
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tido también que, de ser ello posible, la intervencion de un mono-
polio publico con tan encrmes masas monetarias sobre el merca-
do libre de inversiones productivas no podria dejar de prove-
car una revoluciéon econdémica y social. Véase, también, infra,
nuims. 301-303.

160. Habida cuenta estas consideraciones de cardcter negati-
vo, cabe examinar ahora el problema positivo del régimen finan-
ciero adecuado a un ordenamiento de seguridad social.

Se parte de que, en dicho ordenamiento, la importancia relati-
va de las prestaciones a largo plazo frente a las prestaciones para
las que la adopci6én de un sistema de reparto atiende a naturales
exigencias técnicas, se reduce sensiblemente, como consectencia
de la introduccién de subsidios familiares y, sobre todo, a causa
del desarrollo de actividades de prevencién y recuperacion, de las
que constituye ejemplo predominante la asistencia sanitaria. En
efecto, estas ultimas se dirigen a reducir el namero de casos y la
duracion de las condiciones de incapacidad de ganancia, de las que
derivan derechos a rentas o pensiones. No obstante, el pago de las
pensiones —a invalidos, viudas y huérfanos y, sobre todo, a cual-
quier ciudadano, desde e] momento en que alcanza la edad con-
vencionalmente fijada para la vejez hasta el fin de sus dias— re-
presenta siempre una obligacién de excepcional alcance. Ahora,
cuando un ordenamiento de seguridad social se introduce, pueden
adoptarse dos soluciones diversas en lo que se refiere a dichas
pensiones. La primera solucién es la que sugiere la tradicion dela
rama del seguro social de que se trate. Parte del presupuesto de
que nadie ha de recibir una pensién sino después de haber paga-
do o de que hayan sido pagadas por ¢l cotizaciones durante un
cierto numero de afios. Del mismo modo, ningin familiar podra
recibir pensiones si el fallecido no habia sumido por un periodo
minimo determinado la cualidad de contribuyente. Asi pues, adop-
tando esta solucién se tendrd un periodo inicial durante el que,
mientras que el conjunto de la colectividad pagara cotizaciones a
la seguridad social, esta dltima no desembolsara nada a titulo de
pensiones. Tan s6lo después de un cierto perfodo comenzaran a
generar el derecho a pensién aquéllos que alcancen la edad pre-
vista para las prestaciones de vejez y las viudas ¥ huérfanos de las
personas fallecidas. A partir de aquel momento, el nimero de per-
sonas que percibiran una pensién ira creciendo de forma progre-
siva y, correlativamente, ira incrementandose el importe global de
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|as pensiones que en cada periodo ‘de_tien:lpo deberan dzlstn?m}"-
se, hasta que DO se alcance el equilibrio, siempre ¥ cuando ¢ ni-
ero de aquellos que generen el derecho a las pensiones €n un
g;zrcicio y el valor de tales pensi'ones se vean compensaclias gorlel
pGmero de pensionistas que dejan de vivir y por el va ?r e las
propias pensiones que s¢ extmguex}..A’la ciencia actuan(eil Ciompe-
te prever cuantas personas §obrev1\.:1ran para dlsfé:utar e la pen-
si6n y por cuanto tiempo dlsfrutz‘n:an la misma, de suerte que se

revea con suficiente aproximacién la evoh}cmn de la carga en
cualquier periodo de tiempo futuro. Con caracter general, se con-

sidera que la carga no puede volverse cstable hasta después de
transcurrido medio siglo 31 ,

Resulta evidente que, adoptandose esta soluciér.x, alli donde se
considere imposible © desaconsejable adoptar un sistema c}e capi-
talizacién que —como veremos {(supra, nam. _82)-—‘a través de la
creacion de reservas al efecto permite que la ﬁnanc1ac1pn se man-
tenga constante en un valor medio, la seguridad .socm.d, para la
atencion de las pensiones, debera procurarse medios fmanmer‘os
que vayan gradual ¥ sustancialmente creciendo a parilr de la in-
troduccion del ordenamiento en adelante, por un periodo de va-
rios decenios. En este caso resulta vilida la imputaci{m de los
actuarios, guienes frecuentemente han afirmado que el sistema de
reparto es el método de la imprevision 32 B efecto, puesto que
Jos costes iniciales son bajos y las cargas sustanciales han de afron-
tarse solo diferidas temporalmente y a través de una lenta progre-
sion, resulta facil caer en la tentacién de incluir en el ordenamien-
to de la seguridad social el derecho de todo cindadano a una pen-
sion de vejez calculada sin restricciones 233 Ep efecto, la presente
generacién puede pensar, refiriéndose a las generaciones 'fu’turas:
«We do the promising, you do the paying», disimulando, quiza, esta
linea de conducta con mas o Menos elaboradas previsiones sobre
un aumento progresivo futuro de la renta nacional.

161. Sin embargo, hay una segunda solucién a la que no re-
sulta aplicable el reproche Je los actuarios. Se trata de la solucion
conforme a la cual la seguridad social asume la obligacion de pa-
gar, desde su introduccion, Ja pensiones de vejez ¥ de otra natura-
leza a todos aquellos que rednen los requisitos de edad o incapa-

2 Cfy, Meriam, op. cit., pp. 720-722. )
1 Cfr Relazione Commissione riforma Prev. Sec., cit., 96.
B Cfy Meriam, Schlotterbeck y Maroney, op. ¢tl., p- 175.
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cidad previstos por la ley, incluso si éstos 1o han contribuido a la
seguridad social con anterioridad, dado que el legislador todavia
no habia creado el ordenamiento. Con esta solucion, los ciudada-
nos que ya han alcanzado la vejez, han devenido incapaces o han
quedado privados de renta por 1a muerte del cabeza de familia con
anterioridad a la entrada en vigor del ordenamiento, comienzan
inmediatamente a percibir la pensién, en 1a misma cuantia en que
la recibiran quienes, cuando entra en vigor el ordenamiento, son
atiles y jévenes, y deberan contribuir durante una serie de afios, a
través de impuestos o cotizaciones, al presupuesto de la seguridad
social, antes de que llegue ol momento de percibir su pensién. En
otras palabras, la seguridad social concede el derecho a las pres-
taciones de larga duracién sin subordinarlas a un periodo de es-
pera, ni mucho menos a la participacion del beneficiario en la fi-
nanciaciéon sino, como en el caso de las prestaciones en especie y
en el de las en dinero de breve duracién, simplemente tomando en
consideracion las condiciones de dafio o de necesidad en las que
hoy puede caer quien ya no €s un elemento activo de la sociedad
(o sus familiares supervivientes), asi como mafana podra caer
quien es hoy o serd mafiana elemento activo de la sociedad.

Cuando se adopte esta solucion, ya no habra ninguna indica-
ci6n para la constitucién de la reserva. En cada ejercicio las pres-
taciones se pagan a quienes se encuentran en las condiciones pre-
vistas y la respectiva carga s€ proporciona por la colectividad. Ast
pues, ésta asume desde el inicio la responsabilidad de la comple-
ta carga corriente, que debers valorar tanto en relacién con el fin
social que gquiere alcanzar, cuanto con el esfuerzo financiero que
considera poder sostener. Con el paso del tiempo, la carga de las
pensiones de vejez podra variar en cifra absoluta con el movimien-
to de la poblacién, pero la carga relativa, esto es, la que maés inte-
resa respecto de la capacidad contributiva colectiva, no variara
m4s que con la modificacion de la composicién de la poblacién en
lo que se refiere a la edad.

Pero las modificaciones en la composicion por edad de una
poblacién no son m4s que consecuencia de las variaciones de los
indices demograficos —tasa de natalidad, de mortalidad, de emi-
gracién e inmigracién— que, junto con las alteraciones en la nup-
cialidad, fecundidad, enfermedad, determinan igualmente modi-
ficaciones en las cargas globales de todo ¢l resto de prestaciones,
a las que, de forma indiscutible, se reconoce aplicable el sistema
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de reparto. Por otro lado, las alteraciones en la estructura de las
poblaciones, en la medida en que pueden alcanzar una amplitud
considerable en largos periodos de tiempo, tan solo se producen
ras un lento proceso, de modo que no resulta aventurado afirmar
que la primera generacion, que cumple con su deber creando un
ordenamiento de seguridad social sosteniendo integramente el
coste, puede confiar en que las futuras generaciones haran lo mis-
mo. Ya no encuentra justificacion la que se denomino, de forma
precisa, «obsesion por la solvencia» 2%,

162. Lasegunda solucién apuntada se muestra, desde cualquier
punto de vista, como la dnica que se corresponde con el propio
concepto de seguridad social: se identifica con la aplicacién del
principio de solidaridad en el tiempo adémas de en el espacio, €s
decir, de la solidaridad entre generaciones. Conforme al principio
audazmente expresado por la Declaracién de Santiago (supra,
nam. 97), toda generacion activa, ademas de mantenery aumentar
el propio vigor fisico y moral, debe asumir la tarea de proporcio-
nar proteccion a la generacién que crece, asi como ayudar a cubrir
las necesidades de la generacion ya apartada de la vida productiva.

La generacion que hoy es vieja e invalida, en su vida activa, con-
tribuyé —aun cuando no hubiera contribuido a la seguridad social,
porque todavia no existia— a mantener a sus propios familiares de
edad avanzada e invalidos y a maniener a los propios hijos, que ac-
tualmente forman la presente generacién activa. La solidaridad re-
ciproca enire generaciones encuentra la mas solida base moral.

Desde el punto de vista de la solidez y de la estabilidad, hay
que pensar gue la existencia de un ordenamiento de seguridad
social, una vez transcurrido el periodo inicial, se impone a la con-
ciencia social colectiva como una exigencia no climinable, al igual
que ha ocurrido en el pasado respecto de funciones y servicios
piiblicos esenciales; lo que asegura la continuidad, junto al flujo
de gastos, del flujo de medios financieros que se recaudan para
afrontar tales gastos. Asf pues, no es pensable una interrupcion de
la actividad de la seguridad social, que haga cesar el flujo de los
recursos vy prive de las prestaciones en la edad avanzada a quie-
nes durante la edad activa han soportado cargas a favor de los
anteriores beneficiarios. Es cierto que el legislador de hoy en nin-

2 Cfr. Marti Bufill, op. cit., p. 425.
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gan pais o régimen politico puede comprometer al legislador de
mafana; pero existen vinculos més fuertes, aunque no sean jury.
dicos, que aseguran la estabilidad de las instituciones de alcance
general y que condicionan la existencia misma de los pueblos,

La consideracién de que la existencia de reservas «concede un
halo de respetabilidad comercial y de rectitud actuarial» 235, oq
ocasiones sigue sugiriendo la adopcién de regimenes financieros
de reparto atenuados, es decir, que no prevén el equilibrio de la
gestion en cada ejercicio o grupo de ejercicios restringido, y que,
por tanto, requieren la existencia de reservas, si bien de propor-
ciones reducidas 2*. Pero, aunque reducidas, las reservas en un
ordenamiento de seguridad social no son protegibles frente a las
devaluaciones monetarias, resolviéndose, como hemos visto, en
una mera ficcion, consignada en libros contables, inoperante como
realidad financiera. Esta ficcién, ademés, producird como resulta-
do confundir a la opinién piiblica sobre el efectivo coste de la se-
guridad social con el transcurso del tiempo, asi como sobre las
relaciones reales entre el presupuesto de la seguridad social y el
presupuesto general de la colectividad nacional.

Asf pues, ha de concluirse que el mejor régimen financiero a
adoptar para la seguridad social es aquél en virtud del cual, desde
el inicio, las prestaciones se conceden a todos aquellos que se en-
cuentran en condiciones de dafio o necesidad socialmente acepta-
das, cuyo costo global se encuentra cubierto, ejercicio por ejerci-
cio, a través de los medios financieros que la colectividad aporta
a tal fin. Frente a esta necesidad de cubrir anualmente el costo
total de la seguridad social, que se entiende ha de concederse a
través del reparto de la propia carga entre todos los miembros de
la poblacién en base a su propia capacidad contributiva, la colec-
tividad se encontrard en las mejores condiciones posibles —mejo-
res que un sistema de seguro social basado en la capitalizacién—
de conocer las obligaciones que sobre ella pesan, asi como para
juzgar con sentido de responsabilidad las propuestas de variacion
de los beneficios con la consiguiente variacién del gasto *'.

163. Las consideraciones llevadas a cabo contra la adopcion
de sistemas de capitalizacién y la formacién de reservas implicita

25 R.W. B. Clarke, en Social Security, ed. Robson, cit., p. 37%.
136 Cfr. Relazione Conunissione riforma Prev. Soc., cit., p. 96.
7 Cfr. Meriam, Schlotterbeck y Maroney, op. cit., p. 185.
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en éstos se aplican sustancialmente también a la formacién, a car-
o de la gestion de la seguridad social, de una reserva que tenga
aaturaleza de fondo de operacion o de oscilacion (Schawankungs-
onds, contingency reserve), aun siendo su funcién y naturaleza
completamente diferente. La constitucién de reservas técnicas o
matematicas es fruto de calculos actuariales encaminados a pre-
ver necesidades futuras para las que se pretenden preparar medios
de cobertura: por tanto, se encuentran destinadas a responder al
supuesto en el que todo se desarrolla exactamente como se calcu-
16: la constitucién de un fondo de oscilacién es una simple medi-
da cautelar debida al hecho de que Jlas previsiones actuariales,
sobre todo si se limitan al ambito de un tnico ejercicio, pueden
no confirmarse en la realidad: se dirige, por tanto, a equilibrar las
desviaciones del ejercicio medio que se ha calculado ***. En reali-
dad, también son ficticias estas reservas cautelares: consisten
igualmente en compromisos que el Estado contrae consigo mismo
y no en una efectiva acumulacién de valores. Su creacion se resuel-
ve en la determinacién del Estado de utilizar para la financiacién
del resto de sus actividades o para reducir la deuda publica que
tiene con los privados los avances de gestion de la seguridad so-
cial y de financiar la propia gestién en caso de déficit con los pro-
pios excedentes del presupuesto general o con el recurso al prés-
tamo. Asi pues, la denominada reserva es un asiento contable, en
el que la sumas entregadas a la seguridad dosical, pero no utiliza-
das en el ejercicio, se incorporan al haber de su propia gestién y
en el debe del Tesoro, y en el que las sumas que el Estado trans-
fiere a la gestién de la seguridad social en ejercicios posteriores
que presenten déficit se adeudan a dicha gestién y se acreditan
ante ¢l Tesoro. Aun cuando no son necesarias, dado que la gestion
de la sepuridad social no es mas que un capitulo del presupuesto
del Estado y los movimientos de valores entre una y otro son so-
lamente «transactions entre la poche du veston et la poche du pan-
talon», no obstante, las reservas cautelares a las que nos referimos
Pueden suponer un expediente ttil a efectos de claridad de la ges-
tién en su aspecto ordinario y extraordinario. Véase también in-
fra, nums. 302-303.

. Finalmente, pueden resultar necesarias medidas especiales de
manciacién en los primeros afios tras la introduccién de nuevas
Prestaciones de servicios o tras imprevistas ampliaciones en su
—_—

3 Cir. U. Gobbi, L'Assicurazione in gen., cit., p. 204; Durand, op. cir., p. 342
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concesién, para hacer frente a una mayor carga transitoria. Ep
efecto, como se ha confirmado frecuentemente, apenas concedidg
la atencién médica, farmacéutica, hospitalaria y similar, la utiliza-
cién de la asistencia, como consecuencia de la improvisada
transferencia de su coste del individuo a la colectividad, tiende 3
expandirse mas alla de lo normal, hasta que, cesado el estimulo de
origen psicolégico, después de algunos afios, llega la estabilizacion.
En este caso se plantea un fenémeno inverso al de la formacién
de reservas: los primeros ejercicios vienen caracterizados por un
déficit que luego va desapareciendo, més que por remanentes. No
obstante, también en este caso, por encima de operaciones conta-
bles en virtud de las cuales el déficit puede parecer financiado a
través de recursos extraordianrios, en realidad el presupuesto del
Estado sostendr4 ejercicio a ejercicio la carga efectiva determina-
da por las distribuciones verificadas.

§ 6. Los 6rganos v el principio de unidad

164. F) El principio de unidad afirma la exigencia de que la
gestion de la seguridad social, en lugar de dividirse en tres entes
distintos, se asuma por un tinico organismo apto para obligar y
representar al conjunto de la colectividad nacional. Dicho princi-
pio deriva como consecuencia natural de la globalidad del objeto
de la propia seguridad social, de la universalidad de su campo de
aplicacién y de la solidaridad entre todos los ciudadanos y entre
las siguientes generaciones, que garantizan los medios de vida.

La yuxtaposicién de ordenamientos diversos, independientes
unos de otros, inspirados en principios diferentes y con fines par
ticulares, resultarfa incompatible con el concepto de seguridad
social, que, mas alla de los diferentes riesgos, contempla exclusi-
vamente —o de forma especial— la consecuencia dafiosa comun,
determinante socialmente de un desequilibrio entre necesidades ¥
medios para satisfacerlas. Ante este objeto unitario y global resul-
ta inconcebible una pluralidad de instituciones. La propia nocién
de seguridad social implica l6gicamente la concentracién de la
autoridad, de la administracién, de los medios financieros, de la
responsabilidad, en un organismo tnico cuya competencia ha de
ejercitarse sobre toda la nacién ***. Més bien, la realizacion de esta

25 Cfr, Beveridge Report, § 306, Lajugie, op. cit., p. 39; Marti Bufill, op. cil.,
p. 220; BT, Tendances de la séc. soc., cit., p. 33.
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anidad puede considerarse 2° ¢l elemento esencial surgido como
consecuencia de la evolucion de la politica social de todos los pai-
ses en estos ultimos afios. Evidentemente, las consecuencias de la
unificacién juridica, administrativa y financiera se ‘muestran ven-
tajosas también en el terreno préactico de la eficacia y de laf eco-
nomia, sin que ello vaya en detrimento del cardcter ético-social de
la actividad de la seguridad social.

En su momento sefialamos (supra, Cap. VE' § 6) como el segu-
o social, ademas de dividirse en ramas independientes en relacion
con los diversos riesgos cubiertos, reparte su gestiéon de forma
predominante enire un mayor nimero de entes aseguradores en
relacién con las categorias profesionales de los asegurados, por
tipos de actividad llevada a cabo por sus empleadores, o por re-
giones, distrito o localidad. Esta situaci6én se debe sobre todo a
causas histéricas, que han llevado al crecimiento del seguro social
a través de sucesivas adiciones, sin posiblidad de globalidad, sis-
tematicidad v simetria. Los inconvenientes de esta atomizacién de
los organismos son conocidos: desintegracién de la autoridad ad-
ministrativa, derroche de capacidades personales y de medios téc-
nicos y financieros, mayores costes, perjudiciales duplicaciones de
esfuerzos, lagunas por falta de integracién de competencias, intti-
les complicaciones del sistema. Naturalmente, a estos inconvenien-
tes se corresponden alteraciones, molestias, desilusiones y, con fre-
cuencia, exasperacién en los accidentados, enfermos, invalidos,
ancianos, viudas, huérfanos, desempleados, frecuentemente envia-
dos de una oficina a otra, constantemente obstaculizados en la
consecucidn de sus derechos 2*. Nétese aln que, en un conjunto
de sistemas heterogéneos, cada adicién que se quiera realizar crea

24p

o Pierre Laroque, De Vassurance sociale & la sécurité sociale, cit., p. 626,

de Lon‘grllhagn A. Robson, profesor de administracién piblica en la Universidad
merand ©s, importante experto en prol?lemas relativos al seguro y autor de nu-
g Y pl!resltlgmsas obras, fno tlltubeo, en ¢l mo¥nent‘0 de ‘mtrndur:lrse la segu-
on Grar?c]]aa » al expresar este juicio sobre la anterior situacién del seguro social
as apin retafia; «This medley of authorities is as chaotic, illogical and inefficient
o :mﬂ;ng_wfuc'h existed in the eighteenth or nineteenth centuries and which we
amazin thplrfymgl)' when we read an accourt by a novelist or historian. 1t is truly
A feryefr qhsuch a horchpotch of authorities have been allowed to continue year
Worly waw;t out so much as a protest in Pa.rl:ament. It apparently required a second

o fg to produce the_ mgnmf acttv;t:v in We.stlmmster and Whitehall necessary
ememot €ven an enquiry into the subject» (Social Security, cit., pp. 33-36). Pro-
- d?' similares constataciones se llevardan a cabo igualmente en otros

a en que se pase a la unificacién.
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