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IL—DIFICULTADES PARA LA FIJACION DEL CONCEPTO DE
SEGURIDAD SOCIAL

Asi como en otras muchas cuestiones relativas al Derecho So-
cial cualquiera que pretenda afrontarlas se encuentra con la in-
gente dificultad que origina la carencia de antecedentes, bien sean
histéricos, dogmaticos o bibliograficos, no ocurre esto en lo que al
concepto de Seguridad Social se refiere; hacia esta idea, desde
algGn tiempo —poco— a esta parte, existe la mayor preocupacion
por su estudio; pretendiéndose —en buena proporcién de supues-
tos— determinar sus limites y contornos, en la esperanza de que
la Seguridad Social venga a constituir la férmula magica que re-
suelva de una vez para siempre un conjunto de problemas que
la Humanidad tiene planteados desde sus origenes, y en pos de su
solucion o resolucién se han sucedido las generaciones que nos
precedieron, ensayando féormulas teoldgicas, politicas y sociales
que, sucesivamente, superaron la exigencia de la vida misma en .
su continuo progreso.
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La inmensa mayoria de las férmulas politicas, en pos de cuyo
logro perseveraron los individuos en los distintos momentos de la
Historia, estaban basadas en una filosofia, que les otorgd contenido
especifico, al propio tiempo que ofrecian a los hombres un fufuro
mejor. Ante este cénit, se luché con la dialéctica unas veces, con
las armas ofras..., pas6 la oportunidad, el tiempo —su tiempo—
se desvanecid y al olvido se unié su fracaso. Hay en nuestra incale
un recuerdo —un curioso recuerdo— para férmulas politicas, como
las del Contrato Social de Rousseau, o las de HeGeL, o las de Lo-
CKE, que, sin duda, tuvieron un feliz momento —su coyuntura—,
pero, invariablemente, fueron superadas, por ineficientes; la rea-
lidad de cada dia, el imperio de cada momento, las exigencias del
vivir, constituyen el mejor contraste para determinar la ufilidad
de una solucién definitiva. ;Ocurrira esto con el principio, la fér-
mula, el axioma o el sistema de la Seguridad Social?

Actualmente parece como si al conjuro de la Seguridad Social
-——en penetrar en sus secretos— nos debatiéramos los hombres de
nuestra generacién, y aunque sélo sea —hecha abstraccién de sus
posibilidades reales y practicas— por lo que tiene para todos de
esperanza este rayo de luz en un mundo de tinieblas, es aceptable
y merece de nuestro considerado examen. De aqui que prestemos
la mayor atencién al meditar sobre esta nueva oportunidad que
ofrece la dogmatica politico-social del momento, y que se sintetiza
en la idea de la Segurided Social, comiin denominador de buen
numero de soluciones, que deben contribuir al primado de la jus-
ticia social entre los hombres y que tenga como fin un mundo de
paz y un mundo mejor. Tan general es su enunciado, que hacia
la Seguridad Social asi concebida han de enderezarse todos los
pasos que en las plurales actividades de la vida humana existan,
y mas ain cuando estas actividades sean coordinadas y dirigidas
hacia el comtin beneficio de las colectividades politicas que se cons-
tituyen en naciones. En este sentido, cuando la Seguridad Social
queda asimilada y equiparada a una accion o programa de gobier-
no, es, en definitiva, esta accién —la del Poder Publico— la que debe
de estar —si se estiman legitimos sus fines— al servicio de esa co-
lectividad organizada y, antes que de la colectividad misma, al
servicio de sus miembros, como llevadores que son de unos dere-
chos primarios innatos ¢ inalienables en muy acentuadas propor-
ciones.

Nuestro empefio ha de verse forzosamente circunscrito al estu-
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dio de la Seguridad Social, en su més limitada idea, como concier-
to o sistema de medidas dimanantes de la accién constituyente del
Estado y que conducen, de un modo mediato o inmediato, a la
elevacion moral, material (econémica) y social de los trabajadores;
medidas de la més variada indole y que constituyen, sin duda, una
superacién indudable de los tradicionales sistemas de los Seguros
Sociales.

No hemos de dejar de sefialar que el enunciado del tema —Se-
guridad Social en el campo-— es de una amplitud extraordinaria
y a ello no cobsta que sea precisamente en su manifestacién agra-
ria donde la Seguridad Social tiene —hasta el presente— un des-
arrollo mas limitado; las dificultades surgidas —unas vencidas y
otras en trance de serlo— tienen como obligado corolario limita-
ciones en su desenvolvimiento, que, necesariamente, ha de ser
lento —si se pretende que sea progresivo y seguro—. No hay ma-
yores perturbaciones en orden a la intensificaciéon de la Seguridad
Social que aquellas que puedan ser consecutivas a un fracaso en
cualquiera de sus fundamentos basicos. Es preferible esperar y
ensayar antes que liquidar organismos o sistemas que fueron bien
concebidos, pero que, parcialmente, no alcanzaron en su ejecucion
practica los resultados esperados, Buena prueba de ello es que asi
ocurrié en algin pais sudamericano (Chile) donde, después del
fracaso, sobrevino un periodo de laxitud y aletargamiento grande
en tanto se logré el resurgimiento o replanteamiento, con los males
inherentes a ese periodo de inseguridad —que es secuela de una
seguridad fracasada—.

IL.—PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Es nuestro propésito el esbozar las lineas generales del concep-
to de Seguridad Social para, después de determinar éste en su
extensi6én, limites y posible contenido positivo, discurrir sobre las
posibilidades presentes y futuras de una Seguridad Social especial-
mente referida al agro, sin que ello impida que se haga espccial
referencia —siquiera sea con la brevedad propia que imponen las
limitaciones de este trabajo— a las legislaciones positivas espa-
fiolas y también hacia las desideratas que, como objetivo de una
obra mas perfecta y lograda para un mafana préximo o remoto,
nos otorgan las recomendaciones y resoluciones de las distintas
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Conferencias Internacionales en las que se abordé la cuestién de
la Seguridad Social. Al final precisaremos las conclusiones mas
inmediatas que sugiri6é la visién panoramica —en su doble pro-
yeccion tedrica y practica— de este importante tema, en torno al
cual se debaten los que sienten inquietudes de llevar a las masas
trabajadoras hacia porvenires menos prédigos en escaseces, do-
lores e inseguridad, ya que el signo y sintoma de la grandeza es-
piritual y material de un pueblo debe conformarse dentro de una
estructura juridica y una situacion econémica que logre una
aproximacién de los que son desigunales.

III.—LA SEGURIDAD SOCIAL: CONSIDERACION
TEORICA (1)

He aqui un tema de gran actualidad y que, como otros muchos
de los que integran el inmediato quehacer del sociélogo o del po-
litico —y, mejor aun, del politico con inquietudes sociolégicas—,
todavia no esta juridicamente definido y concretado y, sin embar-
go, se puede afirmar que un dia y otro se est4 haciendo Seguridad
Social: Seguridad Social es -—en un sentido amplio de la idea—
el conjunto de medidas emanadas de una concepcién abstracta
de los problemas vitales del individuo trabajador y conducentes a
su integracion en un medio apto para el desarrollo de su actividad
como persona, como citdadano y como trabajador inserto en una
comunidad nacional. En una concepcién mas estricta de la idea
de Seguridad Social puede concebirse como el conjunto de medi-
das legislativas conducentes a la elevacién moral y dignificadora
del trabajador mediante medidas preventivas en unos casos, y de
compensacién y cobertura en otros de los eventos de todo género
que puedan determinar en el futuro una disminucién del minimun
vital que al sujeto protegido (el trabajador) debe otorgarle ci Esta-
do por el mero hecho de ser miembro de esa colectividad. El Estado
—aun respetando la libertad individual— nc¢ puede permanecer
impasible ante la adversidad econdmica de sus ciudadanos, que

{1} La bibliografta. Sobre la Seguridad Social, proplamente dicha, existen abundanli-
simas bibliografias; es una prueha mas de lo mucho que espera la Humanidad de este
elemenial enunciado; aqui consideramos preferentemente su concepeién y desarrollo des-
de el punto de vista espafiol, ya que una breve incursion a la bibliografia por otros paises
excederia con mucho los limites de este trabajo; omitiremos otras referencias que las
indispensables,
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unas veces tiene su origen en la falta de trabajo, otras en la edad
¥y otras en la enfermedad, el accidente, etc.

Asi podemos suscribir integramente lo afirmado por W. Rour-
BECK (2) al considerar que la politica social de los iiltimos sesen-
ta y cinco afics ha emprendido en el mundo entero nuevos ca-
minos. La técnica y la industrializacién han lanzado al hombre so-
bre rutas en las que ya no tiene posibilidad de libre decision, sino
que esta cada vez més incorporado al servicio de la comunidad,
la que determina el rumbo y el alcance de sus actividades. Asi tam-
bién han surgido para las comunidades nacionales nuevas obliga-
ciones, que se traducen en una profunda preccupacién por su fuer-
za vital, personal y econémica, asi como sus exigencias culturales.
En este aspecto, el problema mas complicado es el de hallar una
forma de previsién que no convierta la misma en peso insoporta-
ble para la comunidad. No debe destruirse la independencia de ac-
tuacion del individuo y su sentido de responsabilidad; de lo con-
trario se agotarian las fuerzas de la comunidad para llevar a cabo
una previsién eficaz. No puede ser misién de una politica social
la de liberar al individuo de la responsabilidad de su propio des-
tino, pues es razonable y de amplia proyeccién el facilitarle la lu-
cha por la vida. Una forma ideal de prevision la ofrecia el Segu-
ro, ya que éste liga al asegurado mediante sus propias prestacio-
nes a la consecucion de sus fines, pero los tiempos del Seguro han
quedado desbordados.

La Seguridad Social es un concepto nuevo, y, por tanto, la im-
precision es natural al tratar de fijar sus limites y contornos, y si
éstos tienen movilidad evidente, bien claro queda que su conteni-
do no puede ser fdcilmente habido, Asi lo anota MENENDEZ DPi-
paL (3) al afirmar que este concepto ha de integrarse en el Dere-
cho Social; aun cuando puede tener zonas comunes con los Segu-
ros Sociales, éstos son la especie de aquel genérico concepto. Com-
partido este criterio, nosotros pensamos que la Seguridad Social
actual es la suma de toda las medidas adoptadas hasta el presente y
conducentes a garantizar a los trabajadores de las multiples cogun-
luras que les colocan en siluacion de inferioridad dentro de la co-
munidad. Cierto que la Seguridad Social, en una acepcién amplia,
desborda notablemente cualquier concrecién que pueda hacerse,

{2) Cuadernos de Politica Social, ntm. 16, 1952, pagina 31 y siguientes. ;Es digno de
imitacién el sistema de Seguridad Social inglés?
(3) Derecho Social Espafiol, vol. 11, pag. 175 y siguientes.
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y asi puede algin autor (PErez LENERO) estimar que ésta ha de
consistir en coordinar y armonizar en el mundo de las ideas —tan
miltiples y tan simples a la vez— toda la actividad del hombre;
de aqui que descanse en una fundamentacién juridica, sociolégi-
ca y econdmica; que, en su triple sentido, ha de manifestarse ex-
tensamente esa actividad del hombre (4).

Nosotros estimamos que esta generalizacion del concepto en-
trafia su imprecision y ofrece el peligro de su desnaturalizacion;
de aqui que consideremos el concepto de Seguridad Social como
algo mas constreftido a la realidad del hombre trabajador. Cier-
to que ampliamente lo consideran buena parte de los tratadistas;
pero, a nuestro juicio, para lograr esos objetivos ultimos o finales
han de lograrse otros muchos mas préximos y que aun no se al-
canzaron. Hagamos, pues, abstraccion de esa Seguridad Social am-
plia, por no servir a nuestros fines inmediatos.

Como puede seguirse de lo anterior, estos principios son tan ele-
mentales y comunes a buen niimero de ciencias, que su parte esta
en la propia elementalidad. Evidente que ha de partirse de unos
principios axiomaticos para construir cualguier manifestacién s6-
lida de las ideas; pero a los fines propuestos por la Seguridad So-
cial, han de considerarse superados aquéllos y ya insitos e inserlos
en su articulaciéon; es decir, deben constituir unos presupuestos de
hecho que se aceptan desde el principic y que hacen innecesaria
su discriminacién previa.

Al lado de esta concepeion amplia de la Seguridad Social exis-
ten otras mas en armonia con el estado actual de la cuestion y, a
nuestro juicio, sobre las que ahora se debe pensar llevar a efecto
las realizaciones inmediatas.

Asi, Cuencia (5) dice: “Los Seguros Sociales eran medio de
realizacion de la Seguridad Social, pero sélo parcialmente; de este
caracter parcial, asi como de la falta de unidn entre las distintas
entidades aseguradoras, se deriva su falta de eficacia. Seguro So-
cial lotal — anade — es aquel que ofrezca al trabajador lo nece-
sario contra las consecuencias de cualquiera de los riesgos a que
esta expuesto; sin perjuicio de esta coordinacién puede aceptarse

(4) Pénez LeNERo se hace eco de este concepto amplisimo de la Seguridad Soclal
(Rep, Esp. de Seguridad Social, “La 8. §. como ciencia”, num. 3, 1952, pag. 517 y sigulen-
tes) y sintetiza las bases o principios de la Seguridad Social en los siguientes; a} La Ley
de la vida humana. b) La Ley de la Sociedad. ¢) La Ley del progreso; y d) La Ley eco-
nomica,

(5) Gestion de la S. 8., Madrid, 1951, pag. 25 y siguientes.
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la separacién técnica del Seguro para cada riesgo. Pero la idea
de la Seguridad Social, tanto desde el punto de vista tedrico como
en el terreno de la experiencia universal, es mucho mas amplia
y fecunda que la del Seguro Social. Este es un medio entre los muy
diversos empleados para alcanzar el fin total de la Seguridad So-
cial.

La Seguridad Social participa —segin LufNo PENA— de las si-
guientes caracteristicas:

Una, total y general las que determinan la exigencia de una
verdadera solidaridad nacional. El principio de la unidad se coor-
dina con la caracteristica esencial de generalidad y de totalidad
como integrantes del orden juridico, econémico, social y polilico
de un Estado, pues es evidente que afectan primordialmente a la
economia nacional, los graves problemas inherentes al paro, al tra-
bajo y su retribucién, a la sanidad nacional, al accidente, a la
enfermedad profesional, etc.

Jorpana DE Pozas (6) afronta también el problema, y dice: “La
nocién de la Seguridad Social tiene un caracter objetivo perfecta-
mente compatible con la de previsién, que es una cualidad de un
sujeto individual o colectivo.” Afiade: “La Seguridad Social es
aquella situacién en que el hombre se encuentra a cubierto de los
riesgos que amenazan la normalidad de su empleo, la suficiencia
de su retribucién laboral o la salud y la integridad fisica de él y
de su familia. La Seguridad Social en cuanto a fin puede ser objeto
de la politica o de la conducta; pero, hablando con precision, no
puede ser ensefiada, porque no es ciencia, ni arte, ni norma.”

Comparense estas conclusiones de JorpaNa DE Pozas y las esta-
blecidas por PErez LERERO maés arriba y se verd que al aceptarse
por los tratadistas conclusiones tan abiertamente opuestas como
discrepantes nos dan la mejor prueba y argumento del estado pre-
sente de la cuestidn que analizamos.

IV—;QUE ES LA SEGURIDAD SOCJAL?

Desde los angulos més opuestos tratan de allegar argumentos
para forjar o reforzar el concepto. LLEG (7) entiende que la poli-

(6) En Rev. Ibero-Americana de Seguridad Social, ntim, 1, “La ensefianza de la Previ-
sién y la Seguridad Soclal”, pag. 11 ¥ siguientes.
(7) Rev. lbero-Americana de Seguridad Social, mayo-junio 1952, phg. 32.
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tica de Seguridad Social no puede ser obra exclusiva del Estado,
ni eonsecuencia del mandato taumatirgico de la Ley. La Sociedad
tiene que colaborar en esa politica si se quiere que rinda todos
sus frutos de paz y de armonia social.

De otra parte, existe quien asimila el concepto de Seguridad
Social a Seguros Sociales.

Asi, ALVAREZ Ubg (Sobre algunos problemas técnicos de la Se-
guridad Social, Ed. 1. N. P., Madrid, 1950) se inclina por un concep-
to restringido de la Seguridad Social, y entiende que ésta y Seguro
Social son sinénimos o equivalentes.

Gascon Y MariN afirmé igualmente que la denominada Seguri-
dad Social es la interpretaciéon del dia de los Seguros Sociales.

Postulando por una posicién que partiendo de esta idea ge-
neral sea progresiva o evolutiva, se manifiesta BavLos (8), vy puede
estimar “que la propagacion de Ia Seguridad Social no ha impli-
cado forzosamente el que los distintos sistemas positivos se hayan
enriquecido con la creacion de nuevas instituciones ni aun a veces
con la modificacién o alteracién de las existentes”,

¢La Seguridad Social es sélo una expresién nueva? En cierto
modo es algo asi como una denominacién més ajustada para aludir
“al conjunto de instituciones y medidas que persiguen garantizar la
permanencia de los ingresos de que cada uno vive frente a las
eventualidades que puedan privarle de ellos”. “La Seguridad So-
cial constituye un tratamiento nuevo de las instituciones mds que
una creacion de instituciones nuevas. La nota que acompaia a la
Seguridad Social es siempre idéntica: plan, sistema, revisten un in-
terés extraordinario y prestan a la nueva idea la virtud de consti-
tuir un punto de fusién de las distintas instituciones politicas, eco-
némicas y sociales para lanzarlas en una direccién”.

Como advierte FLorEs ALVAREZ (9) y puede seguirse de la su-
maria exégesis de los tratadistas elaboradores de la Seguridad
Social, la disparidad de opiniones acerca de lo que sea la llamada
Seguridad Social es grande, ¥ no sélo en lo esencial de su contenido,
sino que oscuras y confusas —en el sentido cartesiano— se pre-
sentan las ideas en este transitado territorio. Definir la Seguri-
dad Social no es tnicamente definirla, es, ademas e inevitable-

(8) “Reflexiones sobre la Seguridad Social”, en Rev. Ibero-Americang de Seguridad So-
cial, nom. 4, 1952, pég. 685 y siguientes,

(9) “3Qué es la Seguridad Social?”, Rev. Ibero-Americana de 8. 8., nom. 3, 1952,
pég. 537 y siguientes.
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mente, definirse; es decir, decidirse por un camino u otro, con ple-
na conciencia de que tal decisién, cualquiera que ella sea, com-
promete el destino de una cultura que es la nuesira,

De aqui que nosotros, sin otra pretension o ambicién que la
de contribuir a la fijacién del concepto de la Seguridad Social
en el momento y en Espaiia, habida cuenta de la situacién legisla-
liva, establezcamos que el tinico medio de realizacién de la Segu-
ridad Social ha de encontrarse a través del Derecho; por ello, he-
mos de detenernos, siquiera sea muy brevemente, a considerar las
posibilidades de su estudio dentro del llamado Derecho Social.

V.—LA SEGURIDAD SOCIAL Y SU REALIZACION
POR EL DERECHO

Cierto es que la Seguridad Social en su aplicacién practica ha
de necesitar del auxilio del Derecho, pues el Derecho es el mejor
medio de realizacién practica de las ideas de Seguridad Social; el
Derecho ha de ser el camino por el que objetivamente la Seguri-
dad Social quede vinculada de un modo permanente a la legisla-
cion positiva de un pais, vinculacién que es signo de ulilidad, esta-
bilidad, permanencia y garantia; el Derecho ha de servir en su
consideracién o estimacién subjetiva para fijar y determinar los
limites de esa Seguridad Social, habida cuenta de los sujetos afec-
tados (trabajadores); la tarea legislativa ha de usar el Derecho
para la plasmacion de la Seguridad Social en los corresponidentes
instrumentos legales (leyes, decretos, 6rdenes, etc.).

Estos problemas ya vienen siendo objeto de la atencién de los
tratadistas; asi, MarTiN BurFiLL, dice (10): “El Derecho de la Se-
guridad Social fundado en la propia vida, tiene horizontes incon-
mensurables; el hombre, por el solo hecho de vivir, tiene perfecto
derecho de garantia contra los infortunios que puedan alterar el
curso de su vida; es decir, el hecho de garantia es una consecuen-
cia del derecho a la vida. En tal sentido, se exliende a todos los
ciudadanos de un pais, sin limitacién de circunstancia alguna (prin-
cipio de la universalidad del campo de aplicacién), y, por otra
parte, el derecho, al ser consustancial a la naturaleza humana, le

(10). “El concepto Iy naturaleza del Seguro Social en las legislaclones modernas”. Revis-
la de Seguridad Social, 1947, ntm. §, pag. 933 y siguientes.
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debe acompaiiar al pasar de un pais a otro (principio de interna-
cionalidad).”

De esta necesidad de un derecho especifico y privalivo de la
Seguridad Social, también se hace eco GuiLLEN RaBoco (11), y pro-
pugna decididamente porque se constituyan en rama independien-
te del Derecho, basado en la plural consideracion del sujeto, ob-
jeto, causa y fines, pues este Derecho esta constituido por verda-
deras normas juridicas, con caracteristicas propias que las sepa-
ran y diferencian de otras ramas juridicas.

En analogo sentido se pronuncia R. Rocx (12) al indicar que la
legislacién sobre Seguridad Social poco a poco se ha transforma-
do en una legislacién de orden piiblico, aunque no esté integrada
en el Derecho Piiblico, pues permanece auténoma y con su carac-
ter especial, hasta el punto de que parece tiende a separarse del
Derecho del Trabajo. Destaca —al propdsito— la falta de adecua-
cion entre el Derecho del Trabajo y la politica sanitaria, y, en
cambio, anota la interdependencia que existe entre ésta y la Se-
guridad Social. Considera por ultimo la lenta —pero progresiva—
limitacién del Derecho Privado que la Seguridad Social origina
en los contratos, derecho de familia, responsabilidad, ete.

En orden al sistema o estructura de este nuevo Derecho —pues-
to que hasta que no se concibe a la Seguridad Social como una su-
peracion de todas las normas legales aplicables a los Seguros pri-
vado o ptblico, no se puede hablar de la necesidad de un Derecho
especifico— se debate igualmente la doctrina ante la eventualidad
de un encuadramiento dentro de alguna de las ramas del Derecho
tradicionales. Conocida es la trayectoria de formacién o evolucién
del Derecho Social; en sus comienzos, es Derecho Civil, mas tarde
se desplaza al Derecho Publico (administrativo en gran parte, co-
menzando en otra su cardcter privado), para segregarse, por ul-
timo, de aquéllos y formar la ciencia especifica y propia del Dere-
cho Social, integrada por normas que en su origen y circunstan-
cias tienen la mas heterogénea procedencia. Sucede ahora si la
llamada Seguridad Social debe ser absorbida y quedar integrada
dentro del actual Derecho Social. A primera vista, si se le quieren
buscar aprioridades y antecedentes, es incuestionable que éstos
(préximos y remotos) estan en el Derecho Social actual. Asi, PEREZ

(11) Rev. Espafiola de Seguridad Soclal, noms. 8 y 9, 1951, pag. 1103 y sigulentes.
(12) En Bulletin d’Informations, nam. 52, afio LI, Bruselas.
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Borwia (13) estima que los Seguros Sociales constituyen parte y
elemento del Derecho del Trabajo, en cuanto derivan de la rela-
cion laboral.

Por el contrario, la doctrina alemana, exceptuando MOLITOR
—dice Garcia OviEno— (14), excluye los Seguros Sociales del De-
recho del Trabajo, apoyando su criterio en el objeto y caracter
de este Derecho, “que circunscribe el campo de su accién a las re-
laciones juridico-laborales y los Seguros Sociales quedan al mar-
gen de la relacién laboral, pues se rigen por normas distintas, y
en todo caso las de éstos son de Derecho Publico”.

Como puede advertirse, la negativa a considerar el Derecho de
Seguridad Social como integrante del Derecho del Trabajo, no tie-
ne demasiada fortaleza, es un reparo de caracter doctrinal que no
puede obstaculizar eficientemente la absorcion de este aspecto del
Derecho; en definitiva, el origen es unico, y las razones de existir,
también asimilables y comunes.

Atendiendo a razones practicas y advertida la realidad de los
pueblos —en orden al progreso creciente de la Seguridad Social—,
es manifiesto que su efectividad est4 en proporcién directa a las
normas legislativas existentes. Un programa politico de adhesion
a las Conferencias Internacionales del Trabajo o de la Seguridad
Social nada representan en orden a lo eficiente y til si no man-
tienen la adecuada correlacion en orden a las normas juridicas
internas. Sin ley —jus imperii— no hay Seguridad Social, y la ley
para realizarse exige de un clima juridico, que se ha de crear y
fomentar necesariamente al objeto de que de esta forma puedan
sentarse unas leyes (psicologicas, éticas y de justicia) de las que
hayan de partir los caminos que conduzcan al primado de la jus-
ticia por la vinica via efectiva, y ha de ser la Seguridad Social tan
amplia como lo permitan los distintos factores que convergen en
las posibilidades de su planteamiento eficiente (15). Por lo tanto,
en el Derecho Social debe darse acogida a la Seguridad Social en
sus mas plurales manifestaciones. Asi lo estiman tratadistas tan

(13) Curso de Derecho del Trabajo, Madrid, 1958, Péff' 456.

(14) Revista Espafiola de Seguridad Social, octubre 1959, pag- 1555.

{15) La economia de la Seguridad Social en el mundo de hoy ya no es una economia
cerrada e independiente. A medida que en las antiguas formas del Seguro Social se ob-
serva un cambio de las ideas ecnémicas de antaho, sur§en nuevos planteamientos de
mografices, econémicos, financieros y actuarial, todavia en formaciéon y estudio, pero con
la coincidente tendencia a conocer, cada vez mds, los factores gue intervienen en los pro-
cesos econémicos naclonales, porque 1a economia de la Seguridad Social de hoy es cada
vez mhs economia de la colectividad.
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insignes como PErez Botisa (16) y MeNENDEZ Pibav (17). En cam-
bio, Garcia Oviepo (18) entiende que la Previsién Social ha adqui-
rido el carcter de una disciplina independiente del Derecho del
Trabajo y debe ser tratada aparte. Facil parece objetar este cri-
terio, que parte de la hipétesis —a nuestro juicio, errénea— de
preestablecer unos limites del Derecho del Trabajo, puesto que
este Derecho ha de ser aquel que regle las plurales manifestacio-
nes juridicas que surgen en torno del trabajo. De aqui que consi-
deramos que la Seguridad Social ha de formar necesariamente
parte del Derecho Social, y este Derecho en todo momento cum-
plir los fines y alcanzar los objetivos que a dicha Seguridad So-
cial le siguen, si bien su integracién sistemdatica exige de la lenti-
tud que conviene a toda obra legislativa.

VI—LA SEGURIDAD SOCIAL Y EL CAMPO

La historia de los Seguros Sociales —que por lo reciente y vivida
estd al alcance de todos— demuestra que las dificultades inheren-
tes a toda obra de aplicacion practica de aquéllos encuentra acen-
tuadas las dificultades cuando el Seguro Social se proyecta hacia
el campo. Si paramos la atencion en la génesis del primer Seguro
Social de importancia que afloré al acervo legislativo espafiol —el
Seguro de Accidentes—, advertimos que ya antes de decidir el
Poder ejecutivo su aplicacion, previé las dificultades que encierra.
Asi, en las discusiones habidas 2l efecto en el Instituto de Reformas
Sociales —organismo consultivo o prelegislativo que llené un gran
papel en nuestra historia social— se pudieran hacer eco con reite-
rada insistencia de estas dificultades (19).

De modo, que el primer problema que se ha de prevenir al tra-

(16) Curso de Derecho del Trabajo, pig. 479 y siguientes.

(17) Derecho Social Espafiol, pég, 175 y siguientes, tomo II .

(18) “La Seguridad Social y el Derecho de Trabajo”, en Revista de Seguridad Social,
Pag 1547 y siguientes, ntm. 10, 1950.

(19) Estas dificultades se anotan en las protohistoria de los Seguros Sociales (ver I de
Reformas Sociales. Ley de A. de Trabajo de 1900, Ed. primera, Madrid, 1905, pag. 80 y si-
guientes) ; asi se dice: “el régimen de la agricultura parece estar refiido con la uniformidad,
més cercana de la naturaleza que la in ustria, sufre con mas fuerza el influjo variable
del medio tiene que adaptarse de una manera mas directa y fiel a las condiciones de
éste; la 1n<¥ustria representa mas que la agricultura el medio artificial, obra de la razén
invertida del hombré culto”.

Las cordiciones de lrabajo en la sgricultura no son las mismas que en la industria.
En ésta se ve a un lade el patrono, al otro los asalariados. No ocurre lo mismo en la
nfr[cu]turn. La mayoria de las veces es patrono el modesto colonoe de condicién econdmica
bien precaria.
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tar de implantar cualquier seguro social en el campo, es de indole
econdmica, aungue a €l se sumen otros muchos, en cuyo estudio
no nos detendremos. De aqui que cualquier tentativa de resoiucién
total del problema de la Seguridad Social en el campo tenga que
partir de este postulado. Nosotros pensamos —abstraccién de las
dificultades técnicas que la Seguridad Social entrafia al llevarse a
la practica— que las posibilidades de un desarrollo generalizador
han de estar determinadas por la puesta en accién de unos orga-
nismos de individualizacién y control de los trabajadores del cam-
po tan amplios como sea posible. Es necesario —por inevitable e
imprescindible— extender la idea por las zonas rurales de Espafia
de que los Seguros Sociales convienen a todos los trabajadores, y
esto no puede lograrse sin afraer a los sujetos afectados al cumpli-
miento de determinados deberes (afiliacion, cotizacion, ete.); de
aqui, que al par que se crea ese ambiente psicolégico, sea necesa-
rio contar con los medios necesarios para captar y encauzaries a
los fines propuestos de un modo permanente y perseverante. Asi se
habran establecido las dos condiciones indispensables para crear
una Seguridad Social eficiente.

Estas dificultades son actualmente vilidas y vigentes en buena
parte de sus aspectos. Existen factores de la mas variada indole
obstativos de una generalizacion extensiva de la Seguridad So-
cial al campo y que pueden agruparse de muy variadas formas:

a) Subjetivos: lo mismo el concepto de empresa que el con-
cepto de trabajador estin mas difuminados y diluidos en el agro
espaiiol.

a’) El empresario o la empresa no es una entidad fija estati-
ca y permanente, como generalmente sucede en otras actividades
¥ que permite una continuidad obligacional tanto en orden a las
relaciones internas del contrato de trabajo cuanto a las externas,
es decir, a la proyeccién publica de éste (deberes de cotizacion, afi-
liacion, ete.).

b’} El trabajador agricola no tiene, por lo general, una espe-
cializacion ni una profesionalidad. Existen excepciones —jqué duda
cabe!—, pero no deja de ser cierto que el trabajador del campo es
un operario indiferenciado en cuanto al oficio, y esta indiferencia-
¢ion se acentiia en tanto el grado de especializacion es menor. Asi
la vida —los imperativos del vivir— le exige a veces que abandone
su actividad habifual (el campo) para desplazarse hacia otras que,
circunstancialmente, Ie permiten el allegarse lo necesario para sub-
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sistir. De aqui, que consideremos que el grado de especializacién
es inversamente proporcional a la profesionalidad. Asi, un obrero
agricola (no especializado) puede muy bien actuar esporadica y
periédicamente como trabajor industrial (oficios bastos, peona jeen
las distintas actividades industriales), y esto lleva aparejado como
secuela necesaria una serie de interferencias en orden a los Segu-
ros Sociales que complican y agudizan su identificacién profesio-
nal al objeto de una adecuada protecciéon. Tampoco deja de pro-
digarse la llamada figura del trabajador auténomo —débil econé-
micamente y susceptible de proteccién—, pero de aun mas difi-
cil logro, so pena de generalizar demasiado, con el subsiguiente
peligro tanto para el régimen protector cuanto para fines de se-
guridad. Ahi tenemos al pequefio campesino, que, aun laborando
con independencia en periodos determinados del afio (bien en pre-
dios propios, bien mediante pequefios arrendamientos o aparce-
rias), allega para si recursos, pero no los suficientes al objeto de
guedar excluido de la proteccion a que su inferjoridad economica
le hace acreedor.

b) Objetivos.

a’) El campo es heterogéneo y complejo, Si se examina la geo-
grafia de cualquier pueblo, ella nos dara por anticipado la comple-
jidad del problema. Y la geografia es el principio, pues a ella han
de superponerse una extensa gama de factores que van influyendo
y perfilando la estela econémica de su masa campesina. Si las
formulas econémicas son susceptibles de infernacionalizacion en
cuanto a la industria se refiere, parece evidente considerar que
en orden al campo no ocurre otro tanto. Un obrero industrial de
Alemania o Suecia no difiere en lo esencial o sustancial de un obre-
ro de la misma actividad en Espafia o en Italia; por lo tanto, en
orden a la Seguridad Social, pueden ser objeto de analoga estima-
cién y semejantes médulos. En cambio, del campesino espaiiol —y
sus problemas— no puede decirse otro tanto. Y a esta diferenciacion
han de contribuir factores o elementos tan diversos como la alti-
tud, la calidad, la demografia, la distribucién de la propiedad, las
comunicaciones, etc., y cuantos otros han decidido a un pueblo a
construir una entidad colectiva diferenciada y, por lo tanto, dis-
tinta de las demés que se integran en el concierto mundial de las
naciones. Espafia indudablemente que tiene dentro de su plura-
lidad rasgos bien acusados y aun dentro de ella misma —;jtantas
veces se ha repetido!— las soluciones de su campesinado en su
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estimacion social (han de ser tan distintas si se quiere que sean
ttiles y logren de la permanencia y continuidad!

b’) Los Seguros Sociales y el campo. Cémo se han abordado
los problemas en Espafia para afrontar la Seguridad Social en el
campo, es otra base fundamental de nuestro estudio.

Indudable es que los Seguros Sociales han ido penetrando pau-
sada y progresivamente en Espafia. Siempre —puede hacerse la
afirmacién sin recelos ni temores— el campo ha formado al final
de esta peneiracién. ¢ Es éste un simple signo de desgana o de aban-
dono y supeditacién? Creemos que la negativa se impone. No; al
campo no le han alcanzado tan infensa y extensamente los Seguros
Sociales, no por olvido o parcial mediatizacién de los Poderes Pu-
blicos. El campo va retrasado con relacion a la actividad indus-
trial, obediente sin duda a la complejidad y dificultad de sus pro-
blemas. Esto es mdxima de experiencia para todos aquellos que,
desde un angulo u otro de su actividad profesional, se han preocu-
pado —con inquietud y entusiasmo— de buscar férmulas habiles
que permitan contribuir de algiin modo al aumento del bienestar
del campesinado espafiol.

¢") Extension de la Seguridad Social en el campo. Si se entien-
de —como creemos debe ser— por Seguridad Social el conjunto de
medidas o sistemas econdmico-sociales tendentes a proporcionar
un mayor bienestar a los trabajadores al objeto de afrontar el pro-
blema actual, no puede decirse que se ha alcanzado el cénit o la
plenitud de la Seguridad Social en el campo, toda vez que los Se-
guros Sociales establecidos o en vias de establecerse no han alcan-
zado pleno desarrollo. En este caso podemos decir que la obra de
previsién defensiva —siguiendo la terminologia del Sr. GIRON—
se ha logrado. Pero la Seguridad Social es mas complicada y am-
biciosa; la labor de previsién es uno de sus elementos o factores
—quiza el primero y mas importante—, pero para crear un clima
de Seguridad Social hace falta despejar més incégnitas. La Segu-
ridad Social es, en nuestro concepto y en sus lineas generales, una
férmula politica capaz de resolver los problemas sociales y cons-
tituye evidentemente la superacién de las teorias marxistas, libe-
rales, corporativas, etc., que durante afios enarbolaron los distin-
tos partidos politicos y —ajustadas a sus privativas necesidades
de captacién de voluntades— han venido a caer sucesivamente en
el olvido o el descrédito, por ineficientes y estériles, después de
afios de experiencias, seguidas del fracaso. Se tiende a la solucion
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politica o de ambientacién primero y de planificacién después para
llegar a la implantacién de esas medidas de plena cobertura.

Para su logro es necesario cumplir una serie de etapas bien
marcadas que exigen en todo caso la conexién e interdepen-
cia, y quiza uno de los mayores inconvenientes se encuentre actual-
mente en la inadecuacién de la organizacién administrativa pre-
sente, que, obedeciendo a principios superados o en trance de su-
perarse, origina la inadaptacién que es natural; por ello —vy asi se
ha hecho en otros paises— es indispensable que se aborde la Se-
guridad Social desde arriba y con un criterio totalizador, al ob-
jeto de que sea mas efectiva en fodos los estratos adonde debe
llegar y proyectarse.

VIL—SITUACION LEGISLATIVA

En Espaiia la Seguridad Social no tiene —todavia— en el cam-
po el alcance que en la esfera industrial; sin pretender agotar el
tema, y como enunciado de aquellos aspectos donde mas marca-
damente se advierte esta discriminacién, enunciamos los siguientes:

1> La proteccién por accidentes del trabajo es mucho maés li-
mitada, especialmente en la llamada pequefia agricultura.

2¢° No existen subsidios de paro, ya establecidos en muchas
actividades industriales (construccion, electricidad, textil, etc.).

3. Carece el trabajador agricola del sistema mutual {monte-
pios), tan generalizado en el &mbito industrial.

4° El Seguro de Enfermedad no alcanza a la gran masa de
los trabajadores eventuales o temporeros agricolas, con el consi-
guiente perjuicio.

5.° En lo relativo a vacaciones anuales retribuidas y gratifica-
ciones de Navidad y 18 de julio, también es objeto de una situa-
cion desventajosa, pues tanto unas como ofras son mucho mas res-
tringidas en el 4mbito agricola que en el industrial (siete dias de
descanso o de salario en la agricultura por afio, y diez, doce, quin-
ce, veinte, treinta y aun mas en las actividades industriales).

He aquf sucinta y simplemente enunciadas las mas salientes
notas que revelan de un modo incontestable lo anémalo de la pro-
teccion dispensada al trabajador agricola, que aun permanece al
margen de la proteccion otorgada al industrial.

No debemos dar término a este trabajo sin hacer especial re-
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teréncia a la inquietud recientemente manifestada por llevar a
pronto término esta desigualdad en los érganos del Ministerio de
Trabajo; asi en la I Asamblea Plenaria del I. N. P. se aprobaron
conclusiones que conducen a una equiparacién absoluta del tra-
bajador del campo al industrial, superando en muchos aspectos
la legislacién actual. En las conclusiones de la I Asamblea, apro-
badas bajo el enunciado de “La Seguridad Social de los trabaja-
dores del campo”, estiman como inaplazable la més amplia y efec-
liva proteccién de los trabajadores del campo mediante la cober-
tura integral de sus riesgos sociales (conclusi6n 1), Este Seguro
Social alcanza la proteccién sanitaria, econémica, educativa Yy cre-
diticia de la familia trabajadora campesina (conclusiéon 4.*), Se
creard un Seguro Social agricola que proteja en los casos de en-
fermedad, maternidad, vejez, invalidez, muerte, accidentes del tra-
bajo, enfermedad profesional, paro estacional, nupcialidad, natali-
dad, viudedad, orfandad y escolaridad; es decir, se establecen bases
para un sistema de total seguridad. (Vid. Composicidn, acta y con-
clusiones de la I Asambleq del I, N. de Prevision, Ed. Minislerio
de Trabajo, junio 1953.)

Creemos que no esta lejano el dia en que se alcancen los obje-
tivos propuestos que permitirin haber dado un paso gigantesco
en la Seguridad Social espafiola, tan fuertemente impulsada por
el Movimiento Nacional.



