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I. INTRODUCCION

Las transiciones politicas suponen un proceso de cambio a través del
cual un régimen politico se transforma mediante la sustitucién de los valo-
res, los principios, las normas y las instituciones en ese momento vigentes
por otras de signo distinto y normalmente contrario. En el caso de la tran-
sicién politica espanola supuso el fin del régimen autoritario precedente
y la implantacién de un sistema democratico basado en los derechos con-
sagrados por la Constituciéon Espanola (CE). Aunque hay coincidencia en
que el inicio de dicho proceso tuvo lugar con la muerte del dictador Fran-
co, no existe la misma unanimidad en cuanto a su fin ya que, para algunos,
solamente tuvo lugar en 1982 con la victoria electoral por mayoria abso-
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luta del Partido Socialista Obrero Espanol; mientras que, para otros, es
justamente la aprobacién de la CE en diciembre de 1978 la que simboli-
za la culminacién de dicho proceso. A los efectos de presente trabajo ésta
segunda sera la alternativa utilizada, lo que permitir4 acotar la reflexion en
el espacio de tiempo que media entre los finales de los anos 1975 y 1978.

Dejando al margen las discrepancias en relacion con el momento que
marca el fin de la transicién politica, es indiscutible que a lo largo del tiem-
po sefnalado se fueron produciendo intensas innovaciones politicas, socia-
les y normativas en las que se manifestaba el transito de un régimen a otro.
Basta recordar a este efecto, entre otros, los transcendentes cambios que
tuvieron lugar en materia de libertades politicas y sindicales (libertad de
asociacion politica y sindical, libertad de sufragio activo y pasivo, derechos
de accion colectiva como los de reunién, manifestacion o huelga), de dere-
chos individuales basicos (como los de libre circulacién, libertad de pen-
samiento, de religion, de expresion y de informacién, de educacion o inti-
midad) asi como de los instrumentos sustantivos y procesales destinados
a protegerlos (derecho a un trato igualitario y prohibicién de discrimina-
cién o derecho a la tutela judicial). Todo ello sin olvidar los cambios en
todo lo que se refiere al tipo de régimen, al sistema de gobierno, a la pre-
valencia de la soberania popular, al papel respectivo y la relacion entre los
poderes legislativo, ejecutivo y judicial y a la definicién y estructura del sis-
tema normativo.

Sin embargo, la transicion politica no afecté de la misma forma a la
Proteccién Social, en general, y a la Seguridad Social en particular. Es cier-
to que estas materias también se abordaron a lo largo de la transicién poli-
tica y, como novedad, encontraron finalmente acogida en la CE, como lo
explicitan los arts. 41 (referido a la Seguridad Social), 43 (relativo al dere-
cho a la salud), 48 (proteccién de los discapacitados), 50 (garantia de pen-
siones adecuadas y periddicamente actualizadas y de los pertinentes servi-
cios sociales para los ciudadanos de la tercera edad), 148.1. 20.* y 21.* (en
cuanto a la asistencia social y la sanidad como competencias de las Comu-
nidades Auténomas) y 149.1.16." y 17.* (respecto de la sanidad y la Segu-
ridad Social, como competencia del Estado). Esta constitucionalizacién de
los derechos de proteccién social, aunque ciertamente solo en el Capitulo
Tercero del Titulo Primero de la CE referido a los principios rectores de la
politica social y econdmica, y con independencia del habitual debate acer-
ca de su valor juridico, la naturaleza de los derechos en él reconocidos y de
su fuerza vinculante, es sin duda uno de los frutos de la transicién politica
en el ambito material al que se circunscribe el presente trabajo.
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Pero, y esto es relevante, cuando el art. 41 CE sefala que es compro-
miso de los poderes ptblicos el mantener el régimen ptblico de Seguridad
Social existente, lo que hace es remitir a una realidad que tiene entidad
propia al inicio de la transicién politica y que, sufriendo también transfor-
maciones, no pueden atribuirse directamente al cambio politico sino, en
su mayoria, a un proceso propio de desarrollo y de adaptacion del siste-
ma de proteccién social mds inspirado por las finalidades de unificacion,
de homogeneidad, de consolidacién, de respuesta a las exigencias sociales
y econdmicas, de desarrollo técnico y de mejora organizativa, prestacional
y financiera. Mucho mis si se tiene en cuenta que la Seguridad Social en
Espafia se organiza a partir del afio 1967, es decir, apenas ocho afios antes
del inicio de la transicién politica. Un periodo de tiempo muy breve si se
tiene en cuenta la dimension y la complejidad de cualquier sistema estruc-
turado de proteccion social y el amplio tiempo necesario para alcanzar un
razonable estado de maduracién que permita afirmar de él su caracter uni-
tario, homogéneo, consolidado, estable, coherentemente organizado, efi-
ciente y adecuado, en todas sus dimensiones, tanto técnicas como sociales,
normativas o financieras, para hacer frente a las demandas de proteccién
social que se derivan de la existencia y materializacion de los riesgos socia-
les mas extendidos y habituales.

En realidad, y como se sabe, el gran cambio en el terreno de la protec-
cién social en Espana tuvo lugar con la aprobacion de la Ley 193/1963, de
28 de diciembre, sobre Bases de la Seguridad Social (LBSS) que supuso
la frontera entre un sistema de proteccion social multiforme integrado por
los diferentes y auténomos Seguros Sociales y su doble prestacional encua-
drado en las Mutualidades Laborales de caracter sectorial?, asi como por
diversas mutualidades de prevision social y sistemas privados alternativos
sustitutos de la proteccién social piblica. Conformando un heterogéneo
y desigual panorama gestor, financiero y prestacional apoyado en multi-
ples entidades de distinto tipo y sobre la base de un sistema de financia-
cién poco eficiente.

Frente a esta realidad la LBSS estableci6 una serie de principios y obje-
tivos que la propia norma sintetizé en los de unidad y homogeneidad,
de participacion de los interesados en el gobierno de los 6rganos gesto-
res, de supresion del posible dnimo de lucro, de conjunta consideracion
de las situaciones o contingencias protegidas, de transformacion del régi-

1'S. GonzALEZ ORTEGA y S. BARCELON COBEDO, Introduccion al Derecho de la Seguridad
Social, 19.* ed., Valencia, Tirant lo Blanch, 2025, pp. 50-51.
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men financiero, de acentuacién de la participacién del Estado en el sos-
tenimiento del sistema y de preocupaciéon preferente sobre los servicios
de recuperacion y rehabilitacion. A lo que hay que afadir la ampliacion
del ambito subjetivo de proteccidn, la consideracion global de las pres-
taciones econdémicas, la identificaciéon de un ambito minimo de la accién
protectora y la ampliacién de la tutela del Sistema creado, extendiéndo-
se hacia prestaciones de asistencia social y de servicios sociales. Finalmen-
te, la LBSS subraya de si misma que «inicia una evolucién respetuosa de
la legalidad, imprescindible para garantizar el éxito del sistema», ponien-
do unos cimientos sélidos y amplios, susceptibles de posteriores perfeccio-
namientos y extensiones si fuera necesario. Lo que no es mas que la defini-
cién del inicio de un proceso evolutivo que, marcado por los principios y
objetivos senalados, se extenderia a lo largo de un amplio periodo de tiem-
po. Con lo que se confirma algo que se dice habitualmente de los sistemas
de proteccion social en el sentido de que son més un programa de actua-
cién a medio y largo plazo que un resultado acabado desde el momento de
su implantacion.

Como materializacion de esos propdsitos y finalidades, se dicté la
LSS/1966, asi como, en los tltimos afios de la década de los sesenta del
siglo pasado, numerosas normas de caracter reglamentario referidas a las
distintas dimensiones del Sistema de Seguridad Social, tales como las de
encuadramiento, de financiacion, de prestaciones y de tipo organizativo.
Texto que, con algunas importantes modificaciones posteriores, como es el
caso de la Ley 24/1972, de 21 de junio, de financiacién y perfeccionamien-
to de la accién protectora del Régimen General de la Seguridad Social,
desarrollada por el Decreto 1646/1972, de 23 de junio, desembocé en el
Decreto 2065/1974, de 30 de mayo, por el que se aprob el texto refundi-
do de la Ley General de la Seguridad Social (LGSS/1974) que era el vigen-
te al inicio de la transicién politica?.

2 Normas de las que, por cierto, hay que decir que son expresién de una finalidad de
mejora prestacional (reconocimiento de nuevas prestaciones, reduccion o exclusion de algu-
nos requisitos de acceso a las mismas, mejoras de la cuantia o calidad de las prestaciones,
cambios en el sistema de financiacién en lo que se refiere al calculo de las cotizaciones) que
se refleja en el propio titulo de la Ley y que se aprueban en un periodo de relativa estabili-
dad econémica, previa a la grave crisis provocada por el aumento de los precios del petré-
leo en el afio 1973. De aqui la optimista prevision de la Ley 24/1972 respecto de la evolu-
cién del recién creado Sistema de Seguridad Social y las medidas expansivas adoptadas que
habran de enfrentarse solamente dos afios después a una profunda inestabilidad politica,
propia de la transicion, asi como a las secuelas de la crisis del afio 1973 en términos de infla-
cién y reduccién de la actividad econémica.
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Con todo lo anterior se quiere decir que, en los anos de la transicion
politica, la Seguridad Social en Espana estaba sometida a su propio pro-
ceso evolutivo iniciado en el afio 1963 y cuyo primer balance normativo lo
constituy6 la LGSS/1974 y, anos después del fin de la transicion politica,
el Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio, por el que se aprobd
el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social (LGSS/1994).
Ley que, con toda su inevitable catarata de normas reglamentarias de desa-
rrollo, ha sido sustituida por el vigente Real Decreto Legislativo 8/2015,
de 30 de octubre (LGSS); norma que, a su vez, ha sido objeto de nume-
rosas reformas que ya anticipan la necesidad de un nuevo texto refundi-
do. Lo que no es sino expresion de una de las caracteristicas tipicas de del
ordenamiento juridico de la proteccién social como es su naturaleza ines-
table, contingente, fuertemente condicionada por el contexto econémi-
co y social, asi como sometida permanentemente a frecuentes cambios, no
necesariamente inducidos por las transformaciones politicas del pafs.

En consecuencia, puede afirmarse que el sistema de proteccion social
atraviesa el periodo de transicion politica centrado esencialmente en su
propia logica evolutiva y relativamente ajeno a los cambios politicos que
se estaban produciendo a su alrededor; no tanto, sin embargo, a las trans-
formaciones sociales y econémicas, particularmente estas tltimas, que no
dejaron de tener repercusion en todo lo relativo al gasto piblico y su con-
trol, asi como, en el terreno prestacional, respecto de la jubilacién y la pro-
teccion contra el desempleo.

Teniendo en cuenta lo anterior pueden establecerse varias orientacio-
nes esenciales en materia de proteccion social referidas a la etapa de tran-
sicién politica: @) la ampliacion de su ambito subjetivo de proteccion,
aunque realizada en muchos casos a través de la consolidacion de regime-
nes especiales, lo que es una contradiccién con el objetivo central de uni-
dad establecido por la LBSS; 4) la profunda reorganizacién y simplifica-
cién del cuadro de entidades gestoras y asimiladas como expresion de la
madurez organizativa del Sistema de Seguridad Social; ¢) la revisién del
sistema de financiacién en torno al eje esencial, de una parte, de hacer
que las cotizaciones o aportaciones financieras al Sistema por parte de los
sujetos obligados y/o protegidos se calculen sobre la base de los ingresos
reales y, de otra parte, de adaptarse a las circunstancias de crisis econémi-
ca que se agravan precisamente durante la transicion politica, y d) la mejo-
ra de prestaciones, en particular las pensiones mediante mecanismos de
revalorizacién, asi como del desempleo, debido también a la crisis econé-
mica de esos afnos y al alto nivel de paro consecuencia de la misma, que
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es a lo que obedece que en el art. 41 CE el desempleo sea la tinica contin-
gencia expresamente mencionada. Ejemplos de estas orientaciones, que
en buena medida se mantienen como objetivos en relacién con el vigen-
te sistema de proteccién social, se encuentran en las normas aprobadas
desde noviembre de 1975 a diciembre de 1978 y a ellas se hara referencia
en los apartados que siguen.

II. LA PROLIFERACION DE LOS REGIMENES ESPECIALES.
ESPECIAL REFERENCIA A LOS REGIMENES ESPECIALES
DE FUNCIONARIOS PUBLICOS

1. La situacién al inicio de la transicién politica

El art. 7 LSS/1966, una Ley que no contemplaba otro nivel de tutela
que no fuera el profesional o contributivo, establecié, siguiendo los man-
datos de la LBSS, qué sujetos estaban comprendidos, debido a su activi-
dad profesional, dentro del campo de aplicacion del Sistema; si bien mos-
trando que el objetivo de la unidad estaba todavia por hacerse realidad al
dividir a los sujetos protegidos en dos compartimentos. De una parte, los
asalariados adscritos al RGSS en cuanto régimen central y columna verte-
bral del Sistema; pero, de otra parte, una variedad de trabajadores y pro-
fesionales, tanto por cuenta ajena como por cuenta propia, incorporados
a alguno de los numerosos RREE que aparecian en el listado de la Base
Decimoséptima de la LBSS y del art. 10 LSS/1966. Tales como trabajado-
res de determinados sectores de la actividad econémica, fueran asalariados
o por cuenta propia (los trabajadores agrarios y del mar) o cierto tipo con-
creto de trabajadores como los auténomos, los funcionarios y empleados
publicos, los socios de cooperativas de produccién, los servidores domés-
ticos, los estudiantes y los representantes de comercio.

Es esta variedad de RREE, con todas sus propias secuelas organizati-
vas, financieras y prestacionales, la que suponia, a los pocos afnos de entra-
da en vigor de la LSS/1966, la falta de consecucién del objetivo de unidad.
En consecuencia, en el inicio de la transicién politica, el panorama orga-
nizativo en relacién con el campo subjetivo de proteccién adolecia de los
defectos de heterogeneidad, autonomia, especializacion, diversificacién y
falta de unidad. Algo parecido a lo que sucedia con los precedentes Segu-
ros Sociales, aunque referido no tanto a los riesgos a proteger sino respec-
to de los sujetos protegidos.
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Una deficiencia que no hace sino consolidarse durante la transicion
politica al afirmarse RREE como el de los trabajadores, asalariados y por
cuenta propia, del mar, Régimen Especial (RE), previsto en la LBSS y crea-
do por la Ley 116/1969, de 30 de diciembre. Se trata de un RE cuya ges-
tion se atribuy6 al Instituto Social de la Marina (ISM), siendo su antece-
dente la Caja Central de Crédito Maritimo creada por Real Decreto de
10 de octubre de 1910 y que fue sustituida por el ISM por obra del Real
Decreto de 26 de febrero de 1930. En el ISM se integraron por manda-
to de la Ley 116/1969, la Caja Nacional de Seguros Sociales, el Montepio
Maritimo Nacional, la Mutualidad de Accidentes del Mar y de Trabajo, asi
como la Mutualidad Nacional de Riesgo Maritimo. Otro colectivo impor-
tante era el de los trabajadores agrarios, también tanto asalariados como
por cuenta propia, encuadrados originalmente desde 1961 en la Mutuali-
dad Nacional de Previsién Social Agraria y, mas tarde, tras la creacion del
Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social por la Ley 38/1966, de
21 de mayo’, en la Mutualidad Nacional Agraria de la Seguridad Social®,
sefalada como el 6rgano de gestion del RE junto a la Mutualidad Laboral
de Trabajadores Auténomos de la Agricultura’.

Junto a estos dos grandes colectivos, adscritos a sus especificos RREE,
otro con una tutela social propia eran los trabajadores incluidos en el RE
de Trabajadores por Cuenta Propia y Auténomos. Cubiertos desde el ano
1960 por el Mutualismo Laboral por obra del Decreto 1167/1960, de 23
de junio, es el Decreto 2530/1970, de 20 de agosto, el que establece el RE
de estos trabajadores dentro del Sistema de Seguridad Social; encomen-
dandole la gestion, bajo la vigilancia y tutela del Ministerio de Trabajo ejer-
cida a través del Servicio de Mutualidades Laborales, a las Mutualidades
Laborales de Trabajadores Auténomos de Servicios, de la Industria y de
las Actividades Directas para el Consumo (art. 67 del Decreto).

Ademas de los anteriores hay que sefialar a otros RREE dirigidos a
grupos de trabajadores mds minoritarios como es el caso de los trabaja-

> Posteriormente el Decreto 2123/1971, de 23 de julio, procedi6 a la refundicién de la
Ley 38/1966 y la Ley 41/1970, de 22 de diciembre, siendo el Decreto 3772/1972, de 23 de
diciembre, el que estableci6 el Reglamento General del Régimen Especial Agrario. También
debe citarse en relacién con este RE la Ley 20/1975, de 2 de mayo, de perfeccionamien-
to de la accién protectora de los auténomos agrarios, a su vez desarrollada por el Decre-
to 1495/1975, de 10 de julio.

* La Orden de 20 de octubre de 1973 regulé la constitucién, régimen organico y funcio-
namiento de la Mutualidad Nacional Agraria de la Seguridad Social.

> Decreto 1118/1975, de 2 de mayo, que establecié la Mutualidad Laboral de Trabaja-
dores Auténomos de la Agricultura, integrindose como 6rgano de gestion en el RE agrario.
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dores de la Mineria del Carbén, integrados inicialmente en la Mutuali-
dad Laboral del Carbén, que se adscribieron al Régimen Especial de la
Mineria del Carbén creado por el Decreto 384/1969, de 17 de marzo,
desarrollado por la Orden de 20 de junio de 1969 y por el Decre-
to 298/1973, de 8 de febrero, siendo gestionado por la misma Mutuali-
dad Laboral sefialada. En otros casos se trata de RREE surgidos con pos-
terioridad a la LSS/1966, como sucede con el Régimen Especial de la
Seguridad Social de los Representantes de Comercio, creado por Decre-
to 1180/1967, de 19 de agosto, mejorado por el Decreto 2409/1975, de
23 de agosto, y gestionado por la Mutualidad Laboral de Representan-
tes de Comercio. Algo semejante sucede con el Régimen Especial de la
Seguridad Social de los Artistas, creado por el Decreto 2133/1975, de 24
de julio, desarrollado por la Orden de 29 de noviembre de 1975 y ges-
tionado por la Mutualidad Laboral de los Artistas. También el colecti-
vo de los toreros, acogidos al Régimen Especial de Toreros, creado por
el Decreto 1600/1972, de 8 de junio, asignando al Montepio Asociacion
Benéfica de Toreros (existente desde 1910) la tarea de gestién hasta que,
como senala la Orden de 7 de julio de 1972, se constituyeran los érga-
nos de gestién previstos en la misma. O el de los escritores de libros, RE
creado por el Decreto 3262/1970, de 29 de octubre. O, en fin, la pro-
teccién social de los empleados al servicio del hogar familiar, incorpo-
rados al Montepio Nacional de Servidores Domésticos por obra del
Decreto 385/1959, de 17 de marzo y constituidos en RE por el Decre-
to 2346/1969, de 25 de septiembre.

Por dltimo, hay que hacer referencia a los RREE de empleados y fun-
cionarios publicos, previstos en el art. 10 LSS/1966. Con independencia
de otros RREE proyectados para determinados empleados piblicos y que
nunca se crearon (como fue el caso del personal al servicio de los organis-
mos del Movimiento y funcionarios de las entidades estatales auténomas)
asi como de la adscripcion de grupos de estos empleados al RGSS junto
con los trabajadores asalariados (el propio personal de las entidades gesto-
ras, el personal estatutario, los funcionarios eventuales y temporales, etc.),
en el inicio de la transicion politica ya existia toda una compleja y particu-
lar estructura de tutela social dirigidas a los funcionarios piblicos civiles,
militares, de la administracion judicial y de las entidades locales, tan sepa-
rada y singular que en alg(in caso justificaron que se las calificara como for-
mas de proteccion fronterizas del Sistema de Seguridad Social, presentan-
do peculiaridades muy especificas que hunden sus raices en la regulacion
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centenaria de los variadisimos Montepios de funcionarios ptblicos, de las
clases pasivas y sus normas de configuracion®.

En los inicios de la transicion politica, estos RREE de funcionarios
siguieron experimentando cambios en la linea de su homogeneizacién y
simplificacion de la gestion de la que es expresion la Ley 29/1975, de 27 de
junio, sobre Seguridad Social de los Funcionarios Civiles del Estado, cuyo
articulo segundo sintetiza el disefio de la proteccién social de los funciona-
rios civiles del Estado en los tres pilares de los derechos pasivos (pensio-
nes), el mutualismo administrativo y la ayuda familiar. La norma excluye
a los funcionarios militares, de la administracion de justicia y locales, que
tenian, como se ha visto, sus propios RREE, y de los organismos auténo-
mos (adscritos, como se ha dicho, directamente al RGSS). Ademas, la Ley
(arts. 5 a 9) establece y organiza a la entidad mutualista (la Mutualidad
General de Funcionarios Civiles del Estado, luego denominada normati-
vamente como MUFACE) y reparte la cobertura de las contingencias entre
pensiones (asignadas a los derechos pasivos y gestionadas por el Ministe-
rio de Hacienda) y otras prestaciones temporales, complementarias y de
naturaleza asistencial a cargo de la Mutualidad. Lo importante de la Ley es
que su disposicion transitoria primera prevé la integracion de las multiples

¢ La asuncién por el Estado del compromiso de abonar las pensiones de los fun-
cionarios ptblicos se remonta a la Ley presupuestaria de 26 de marzo de 1835 inician-
do un recorrido que culmina con la aprobacién del Real Decreto-ley de 22 de octubre de
1926, de Clases Pasivas o Estatuto de Clases Pasivas, relativo a las distintas variedades
de pensiones. Las clases pasivas o derechos pasivos se volvieron a regular mediante la
Ley 30/1965, de 4 de mayo, y posteriormente por el Decreto 1120/1966, de 21 de abril,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Derechos Pasivos de los funciona-
rios de la Administracién Civil del Estado. Hay que senalar que la proteccion social de los
funcionarios ptblicos a que se hace referencia con la expresién de derechos pasivos abar-
ca solamente la materia de las pensiones; por lo que las Mutualidades siguieron actuando,
otorgando otro tipo de prestaciones de naturaleza mas limitada y temporal. En cuanto a
los funcionarios militares, fue la Ley 112/1966, de 28 de diciembre, la que se refiere a los
derechos pasivos de los funcionarios militares y personal asimilado de las fuerzas armadas;
norma provisional que, con afiadidos, desembocari en el texto refundido, aprobado por
Decreto 1211/1972, de 13 de abril; estableciéndose igualmente una proteccién mutualis-
ta a cargo de las entonces ya mucho mas reducidas numéricamente mutualidades o asocia-
ciones mutuas benéficas correspondientes a los tres ejércitos y a la Guardia Civil y la Poli-
cfa Armada. En lo que se refiere a los funcionarios judiciales, es la Ley 11/1966, de 18 de
marzo, la que, remitiéndose expresamente a la Ley 30/1965 antes citada, establece la pro-
teccion de clases pasivas, asi como la prestaciéon mutualista complementaria proporcio-
nada por las mutualidades de funcionarios agrupadas en la Agrupacién Mutua Benéfica,
creada por Orden de 11 de mayo de 1968. Sobre toda esta evolucién vzd. M. R. ALARCON
CARACUEL y S. GONZALEZ ORTEGA, Las pensiones de los funcionarios piblicos en Esparia,
Madrid, Fundacién Mapfre, 1988, pp. 8-88.
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Mutualidades de Funcionarios existentes en la MUFACE cuya puesta en
funcionamiento se regula por la Orden de 3 de octubre de 1975.

Algo similar sucede con los miembros de las Fuerzas Armadas para
los que la Ley 28/1975, de 27 de junio, aprueba la Seguridad Social
de las Fuerzas Armadas, con un esquema y contenido muy similar a la
Ley 29/1975, referida a los funcionarios civiles y, de la misma forma
que esta crea la MUFACE, la Ley 28/1975 da origen al Instituto Social
de las Fuerzas Armadas (ISFAS); previéndose igualmente la integra-
cién de las diversas mutuas de las fuerzas armadas en el ISFAS, regido
por la Orden de 9 de octubre de 1975. En cuanto a los funcionarios de
la administracién de justicia, la disposicién adicional segunda de la pro-
pia Ley 29/1975, respecto de los funcionarios civiles del Estado, previé
la aprobacién de una ley especial para este tipo de funcionarios, asi como
la creacion de una Mutualidad de Funcionarios de la Administracion de
Justicia (MUGEJU).

Por lo que hace a los funcionarios y empleados de la administra-
cién local, su proteccidén social se articulé mediante la creacién en el ano
1960 de la Mutualidad Nacional de Prevision de la Administraciéon Local
(MUNPAL) mediante la Ley 11/1960, de 12 de mayo, que cred un siste-
ma unitario de proteccién donde se acumularon las prestaciones de corto
y largo recorrido, divididas, para los demds funcionarios, entre el sistema
de clases pasivas y la proteccion mutualista. Los Estatutos de la MUNPAL
se aprobaron inicialmente mediante la Orden de 12 de agosto de 1960 y
se reformaron por la Orden de 9 de diciembre de 1975, recién iniciada la
transicién politica, pero sin relacién directa con ella.

Finalmente, hay que subrayar que la gestion del Sistema de Seguridad
Social se apoyaba en el papel central y coordinador del Instituto Nacional
de Prevision (INP), pero, sobre todo, en la labor de las diversas y numero-
sas Mutualidades Laborales sobre las que descansaba la parte mas esencial
de la gestion del Sistema de Seguridad Social’.

7 Sobre las cuestiones que se tratan y, particularmente sobre la evolucién del sistema
espanol de proteccién social y la implantacién del Sistema de Seguridad Social a partir de la
LBSS, puede verse el trabajo colectivo en el marco del Programa FIPROS, de subvenciones
para el Fomento de la Investigacién en Proteccién Social, J. GARCiA MURcIA y M. A. CASTRO
ARGUELLES (dirs.), La Prevision Social en Espasia. Del Instituto Nacional de Prevision al Insti-
tuto Nacional de Seguridad Social, Madrid, Secretaria de Estado de Seguridad Social, Minis-
terio de Trabajo e Inmigracién, 2007.
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2. El asentamiento institucional y organizativo de los regimenes
especiales

Como puede apreciarse de las anteriores referencias, no solamente la
LBSS sino también la LSS/1966 y la LGSS/1974, asi como las iniciati-
vas del Gobierno para la creacion de RREE, apoyadas en las previsiones
de los arts. 10.3 y 10.2./) LSS/1966 y LGSS/19748, respectivamente, frus-
traron en parte la tendencia a la unidad dentro del Sistema de Seguridad
Social al consagrar un amplio listado de colectivos con sistemas de previ-
sién propios, integrandolos en diferentes RREE, vy, a la vez, generando un
incremento de tales RREE credndolos ex #ovo, como son ejemplos los de
los toreros, artistas, escritores de libros, servidores domésticos y represen-
tantes de comercio.

A este respecto, no puede decirse que la transicién politica haya afec-
tado o limitado esta tendencia a la diversificacién en la medida en que las
manifestaciones de ampliacién del campo subjetivo del Sistema®, que es
en si misma una manifestacion de perfeccionamiento del mismo, se han
visto acompanadas en dicho periodo, y por lo que hace a los RREE, por
una consolidacién de los tratamientos singulares vigentes con anterioridad

8 El art. 10.3 LSS/1966 senalaba que se considerarin RREE «los que con tal carac-
ter establezca o autorice el Ministerio de Trabajo, previo informe de la Organizacién Sin-
dical»; por su parte, el art. 10.2./)) LGSS/1974 establecia que, como sefialaba el apartado 1
del mismo art. 10, a partir de la especial naturaleza del trabajo, de las peculiaridades de las
condiciones de tiempo y lugar o por la indole de sus procesos productivos, el Ministerio de
Trabajo podria considerar necesario, previo informe de la Organizacién Sindical, el estable-
cimiento de un RE. Recurso que, como se ha visto, se utiliz6 con intensidad en el periodo
transcurrido entre la aprobacién de la LSS/1966 y el inicio de la transicién politica.

° Los ejemplos de esta ampliacion se refieren tanto al propio dmbito subjetivo de los
RREE creados, como es el caso de los trabajadores auténomos del RE Agrario, del pro-
pio RE de Trabajadores Auténomos, del RE de Representantes de Comercio, de Tra-
bajadores del Mar o de Escritores de Libros. Mas especificamente, puede citarse Real
Decreto 2398/1977, de 27 de agosto, por el que se regula la Seguridad Social del Clero,
desarrollado por la Orden de 19 de diciembre de 1977 por la que se regulan determinados
aspectos relativos a la inclusién del Clero Diocesano de la Iglesia Catdlica en el Régimen
General de la Seguridad Social. También la Orden de 7 de marzo de 1978 por la que se dic-
tan normas para la aplicacién en materia de Seguridad Social de los Reglamentos Provisio-
nales del Congreso de los Diputados y del Senado y la Resolucién de la Direccién General
de Prestaciones por la que se dictan normas de aplicacién y desarrollo de la Orden de 7 de
marzo de 1978, sobre conservacion de la proteccién de la Seguridad Social de los Diputados
y Senadores de las Cortes de la Monarquia Espafiola; normas solo concebibles en el marco
de un sistema parlamentario de cardcter democratico y consecuencia de las primeras eleccio-
nes legislativas libres que tuvieron lugar durante la transicién politica.
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a la LSS/1966 y también por una ampliacion del nimero de tales RREE
mediante la creacién de nuevos. En consecuencia, muchas de las interven-
ciones normativas producidas al respecto son solamente manifestaciones
puntuales de reforma o de adaptacion de los RREE existentes, consolidan-
dolos de forma mas eficiente, sea al ampliar los sujetos protegidos por cada
RE, sea por ajustar los mecanismos de financiacion y de gestion, sea, en fin,
por mejorar algunas de las prestaciones ya establecidas.

Ejemplos de ello son: @) en cuanto al RE Agrario, la Orden de 10 de
junio de 1976, que modifica la Orden de 20 de octubre de 1973 en relacién
con la constitucién, régimen organico y funcionamiento de la Mutualidad
Nacional Agraria de la Seguridad Social, la Orden de 16 de noviembre de
1976 por la que se extienden a los trabajadores autonomos las ayudas por
desempleo otorgadas a los trabajadores por cuenta ajena en el RE Agra-
rio y la Orden de 21 de mayo de 1977, por la que se incrementa la cuantia
de las prestaciones de proteccion a la familia; 4) respecto de los trabajado-
res por cuenta propia, el Real Decreto 2398/1976, de 1 de octubre, por el
que se vuelve a perfeccionar el RE de la Seguridad Social de los Trabaja-
dores por Cuenta Propia o Auténomos y la Orden de 10 de noviembre de
1976 por la que se modifican determinados articulos de la de 24 de sep-
tiembre de 1970 por la que se dictan normas de aplicacion y desarrollo de
este RE o el Real Decreto 1074/1977, de 23 de abril, sobre mejoras volun-
tarias del RE de los Trabajadores por Cuenta Propia o Auténomos y su
Orden de desarrollo de 25 de mayo de 1977; ¢) por lo que se refiere a los
trabajadores del mar, la Orden de 3 de enero de 1977 por la que se desa-
rrolla el Reglamento General de la Ley 116/1969, sobre el RE de los Tra-
bajadores del Mar.

A la anterior relacion pueden sumarse: d) por lo que hace al RE de los
Representantes de Comercio, la amplia Orden de 24 de enero de 1976,
de disposiciones de desarrollo del Decreto 2409/1975 por el que se cred
el RE, asi como la Resolucién de la Direccién General de la Seguridad
Social de 26 de enero de 1976 por la que se establecen normas para la ins-
cripcién de Empresas, afiliacion de trabajadores, altas y bajas, liquidacion
y recaudacién de cuotas, asi como el Real Decreto 961/1978, de 14 de
abril, por el que se da nueva redaccion en materia de mejoras voluntarias
al art. 30 del Decreto 2409/1975, de 23 de agosto, por el que se regula el
RE de los Representantes de Comercio y la Orden de 8 de mayo de 1978
por la que se modifica la de 24 de enero de 1976 en cuanto a las mejoras
voluntarias en materia de asistencia sanitaria de dicho RE; e) en cuanto

al RE de la Mineria del Carbén, la Orden de 3 de enero de 1977 de apli-
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cacién y desarrollo del Decreto 298/1973, de 8 de febrero, sobre actua-
lizacién del RE, la Orden de 10 de marzo de 1977 en materia de invali-
dez y la Orden de 28 de noviembre de 1977, que reforman la Orden de
3 de abril de 1973, para la aplicacion y desarrollo del Decreto 298/1973,
de 8 de febrero, sobre actualizacién del Régimen Especial de la Seguridad
Social para la Mineria del Carbén; /) en relacion con el RE de los Toreros,
y tras la anulacién de la norma reglamentaria que lo regulaba por la Sen-
tencia del Tribunal Supremo de 27 de diciembre de 1976, el Real Decre-
to 833/1978, de 27 de marzo por el que se regula el Régimen Especial de la
Seguridad Social de los Toreros, recogiendo las modificaciones introduci-
das por el Real Decreto 2564/1977, de 6 de octubre; g) finalmente, el Real
Decreto 1111/1978, de 2 de mayo, por el que se amplia el campo de apli-
cacion del RE de los Escritores de Libros.

Como puede apreciarse por la enumeracion transcrita, en ningtin caso
exhaustiva, durante la transicién politica tiene lugar innovaciones norma-
tivas dirigidas a asentar, consolidar y ampliar el campo de aplicacién, las
reglas en materia de afiliacion y de prestaciones de los diferentes RREE.
Sin que los objetivos de unidad, de homogeneizacion y de simplificacion
establecidos en la LBSS y en la LSS/1966 fueran atendidos.

3. Particular referencia a los regimenes especiales
de funcionarios publicos

Si la constante atencién a los RREE es la caracteristica de las normas
de proteccion social de la transicién politica, este rasgo se acenttia respecto
de los RREE de funcionarios publicos que, justamente en este periodo son
organizados y articulados de forma detallada. Aunque es posible detectar
una diferencia entre el RE de funcionarios civiles del Estado, mucho mas
implantado y desarrollado en estas fechas, como sucede con el RE de los
funcionarios de la Administracién Local y el RE de las Fuerzas Armadas,
mids retrasado en cuanto a su aplicacion efectiva y el RE de los funciona-
rios de la Administracion de Justicia, creado justamente en este periodo.
Asi lo ponen de manifiesto las numerosas normas dirigidas a organizar las
prestaciones sociales de los diferentes RE de funcionarios publicos, tratan-
do muy variadas cuestiones. A efectos de claridad se tratardn las innovacio-
nes normativas diferenciando entre los cuatro RE de funcionarios ptblicos
vigentes en la transicién politica.
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3.1. ElRégimen Especial de Funcionarios Civiles del Estado

La Ley 29/1975, de 27 de junio, sobre Seguridad Social de los Funcio-
narios Civiles del Estado, constituyd, como ella misma expresa, el cum-
plimiento del mandato tanto de la Ley de Bases de Funcionarios Civiles
del Estado de 20 de julio de 1963 como de la LBSS. Su disposicion final
segunda ordené al Gobierno la aprobacién de un Reglamento General del
Mutualismo Administrativo, asi como su art. 8 la regulacién de la compo-
sicion, funcionamiento y atribuciones de los 6rganos de la MUFACE. Lo
que se tradujo en el Decreto 843/1976, de 18 de marzo, por el que se apro-
b6 el Reglamento General del Mutualismo Administrativo. Ambas normas
establecieron la triple proteccién de los funcionarios civiles del Estado (la
de clases pasivas, la mutualista y la ayuda familiar) y recogieron con detalle
todo lo relativo al campo subjetivo de aplicacion (excluyendo a los funcio-
narios militares, judiciales y locales), a la afiliacion y la cotizacion, al cua-
dro prestacionales y a la dimension de gestién que quedé encomendada a
la Mutualidad General. En definitiva, el Decreto 843/1976 no fue sino el
complemento necesario de la Ley 29/1975 al fin de la implantacion del RE
de Funcionarios Civiles del Estado.

Obviamente no es éste el lugar de analizar con detalle el contenido de
las normas citadas, aunque si tratar una importante cuestion que aborda-
ron distintas iniciativas normativas adoptadas durante la transicién politica
y que se refiere a la organizacion de la gestion de la Mutualidad. Se trata de
la existencia, como se advirtié al inicio, de numerosas Mutualidades Gene-
rales en el seno de los diversos Ministerios junto con otras Mutualidades
de caricter obligatorio existentes en los mismos cuya eliminacién consti-
tuyd un objetivo central de la Ley 29/1975, y que el Reglamento General
reitera, mediante la integracién en la MUFACE, buscando con ello elimi-
nar la heterogeneidad y la dispersion concentrando la funcion gestora sola-
mente en la Mutualidad General.

Con este fin, la disposicion transitoria primera de la Ley 29/1975 y las
disposiciones transitorias primera a octava del Reglamento General esta-
blecen los plazos, reglas y efectos de la integracion para lo que la Orden de
26 de marzo de 1976 clasifica a las mutualidades y montepios existentes en
generales, sean o no obligatorias o voluntarias, y en obligatorias, al margen
de que sean o no generales, estableciendo que, en el plazo de seis meses,
deberian decidir si integrarse o no en la MUFACE. El listado contenido
en la Orden da una imagen expresiva del excesivo nimero de mutualida-
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des (una treintena), tan dispares como las Mutualidades de Funcionarios
de cada Ministerio (entre las generales) y las mas especificas de Porteros
de Ministerios Civiles, la Asociaciéon Benéfica de Empleados de Telégrafos
o la Mutualidad Benéfica del Cuerpo de Ingenieros Navales.

Naturalmente que la aceptacién o rechazo de la integracién tenia con-
secuencias. En el primer caso una transferencia de derechos, obligaciones
y patrimonio de la mutualidad de que se trate a la MUFACE, creandose un
Fondo Especial al que se incorporan también las cuotas de los mutualistas
y los recursos y subvenciones publicas que percibieran. De la misma forma
que se garantizan el derecho a la percepcién de prestaciones, pudiendo
los funcionarios afectados renunciar a tales derechos quedando exentos
de cotizar al Fondo Especial. Y previéndose, respecto de las mutualida-
des que decidan no integrarse en la MUFACE su transformacién en volun-
tarias, pudiendo los mutualistas solicitar individualmente su integracion
en la MUFACE. En definitiva, tanto la Ley 29/1975 como el Reglamento
General ponen en marcha un proceso de desaparicion e integracion de las
diversas mutualidades en la MUFACE, llamada a convertirse en la gestora
tnica de la Seguridad Social de los funcionarios civiles del Estado.

En la linea de consolidaciéon de la MUFACE se dictan normas relati-
vas a los gastos, pagos, intervencién y contabilidad (Orden de 23 de julio
de 1976); a la eleccién para constituir la primera Asamblea General de la
MUFACE (Orden de 15 de noviembre de 1976); a la estructura organica
de la MUFACE (Real Decreto 143/1977, de 21 de enero, desarrollado por
la Orden de 22 de abril de 1977); a las normas para la inversién de los fon-
dos de la MUFACE (Real Decreto 2876/1977, de 11 de noviembre); a las
condiciones de actuacién, durante el plazo de un afio, de las mutualidades
integradas (Real Decreto 356/1978, de 10 de febrero), plazo que se prorro-
ga hasta el 30 de junio de 1979 (Real Decreto 3065/1978, de 29 de diciem-
bre); a las atribuciones y competencias de los servicios periféricos de la
MUFACE, creando las Juntas Provinciales (Real Decreto 1200/1978, de
12 de mayo); a la Intervenciéon Delegada de la Mutualidad (Orden de 16
de mayo de 1978); al sistema de cobros de cuotas de las mutualidades inte-
gradas (Orden de 27 de junio de 1978); a la clasificacion de las delegacio-
nes provinciales (Orden de 17 de julio de 1978); y al cambio de titularidad
de los bienes patrimoniales de las mutualidades integradas (Real Decre-
to 2369/1978, de 15 de septiembre) 1°.

10 Todo este aluvién de normas se completa con otras muchas como la referida al
comienzo de aplicacién de las prestaciones de proteccién familiar en el RE de Funcionarios
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3.2. Los RREE de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas,
de los Funcionarios de la Administracion de Justicia
y de Funcionarios de la Administracion Local

La evidente consolidacién del RE de Funcionarios Civiles del Estado,
que tiene lugar de forma central durante la transicién politica, contrasta
con el mas lento desarrollo en lo que hace al RE de las Fuerzas Armadas.
Partiendo de la Ley 28/1975, de 27 de junio, sobre Seguridad Social de las
Fuerzas Armadas, con un contenido similar al de la Ley 29/1975, sobre
Seguridad Social de los Funcionarios Civiles del Estado, incluye la pre-
vision de integracion en la entidad gestora que se crea, el Instituto Social
de las Fuerzas Armadas (ISFAS), de las mutuas de las Fuerzas Armadas
existentes a la entrada en vigor de la Ley. Integracién que, segtn la dis-
posicién transitoria primera y segunda, podra tener lugar en condiciones
similares a las descritas respecto de la MUFACE, en el plazo de seis meses
desde la aprobaciéon del Reglamento General de la Ley 28/1976; lo que
sucede mas de tres anos después mediante el Real Decreto 2330/1978, de
29 de septiembre.

Mientras esta aprobacion tuvo lugar, también se emanaron normas
referidas a este RE. Asi pueden citarse el Real Decreto-ley 9/1976, de 23
de julio, por el que se deja en suspenso la aplicacion de la Ley 28/1975 en
lo que se refiere a las clases de tropa y marineria: la Ley 8/1977, de 4 de
enero, sobre derechos pasivos del personal militar de las escalas no pro-

Civiles del Estado (Decreto 858/1976, de 18 de marzo); a la cotizacién de los mutualistas
y la aportacion del Estado para las prestaciones cuya efectividad tendré lugar a la entrada
en vigor del antes citado Reglamento General del Mutualismo Administrativo (Real Decre-
to 1056/1976, de 23 de abril); al procedimiento para la fijacién de la cuantia de la aportacién
mensual del Estado (Orden de 13 de mayo de 1976); a la deduccién de cuotas de determi-
nados mutualistas y su ingreso en la MUFACE (Orden de 13 de mayo de 1976); a la dis-
pensacion de medicamentos en el RE (Orden de 25 de mayo de 1976); a la modificacion
del porcentaje de las pensiones extraordinarias causadas por funcionarios civiles y militares
inutilizados o fallecidos en acto de servicio (Ley 9/1977, de 4 de enero y Orden de 31 de
enero de 1978); al procedimiento para la deduccién de cuotas de los pensionistas afiliados a
la MUFACE vy para el cilculo de la aportacién del Estado relativa a los pensionistas que red-
nan la condicién de mutualistas obligatorios (Orden de 7 de diciembre de 1977); a la modi-
ficacién de la base de cotizacién y los tipos de cotizacién y de aportacién del Estado para la
financiacién de las prestaciones (Real Decreto 295/1978, de 2 de marzo); al procedimiento
de descuento en némina de las cuotas de determinados mutualistas en las distintas situacio-
nes administrativas (Orden de 13 de marzo de 1978; o, en fin a la modificacién de la base de
cotizacion y de aportacion del Estado para la financiacion de las prestaciones (Real Decre-
to 2331/1978, de 29 de septiembre).
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fesionales de los Ejércitos de Tierra, Mar y Aire; la Ley 40/1977, de 8 de
junio, de modificacién de la edad de retiro de los Oficiales de las Esca-
las Auxiliares y de los Suboficiales del Ejército de Tierra; la Orden de 27
de enero de 1978, sobre puesta en funcionamiento del ISFAS, modifica-
da por la Orden de 9 de febrero de 1978; la Orden de 17 de junio de 1978
para la puesta en funcionamiento de las prestaciones del ISFAS, cuya fecha
se modificé por la Orden de 25 de agosto de 1978, retrasandola del 1 de
septiembre al 1 de octubre de 1978; el Real Decreto 2116/1978, de 2 de
septiembre, sobre participacion de los beneficiarios del RE de las Fuer-
zas Armadas en los costes de la asistencia farmacéutica; el Real Decre-
to 2332/1978, de 29 de septiembre, por el que se determina la fecha de
comienzo de aplicacién de las prestaciones por incapacidad transitoria e
inutilidad para el servicio, servicios sociales, asistencia social y proteccién a
la familia en el RE de las Fuerzas Armadas; y, finalmente, la Orden de 9 de
diciembre de 1978 por la que se dictan las normas sobre los tramites que
han de observarse para la deducciéon en némina de las cuotas de los asegu-
rados, asi como la forma en que se han de realizar los ingresos a favor del
ISFAS de estas cuotas y de la aportacion del Estado.

En cuanto al RE de funcionarios de la Administracién de Justicia,
su creacion tiene lugar de forma mdas tardia mediante el Real Decre-
to-ley 16/1978, de 7 de junio, ya en plena transicion politica. La norma
sigue la linea de las otras dos leyes de Seguridad Social de los funciona-
rios publicos, dando origen a la pertinente Mutualidad (MUGE]JU) con
pretension de integrar, aunque no lo imponia, a las mutualidades incor-
poradas a la Agrupacion Mutuo-Benéfica de Funcionarios de la Adminis-
tracion de Justicia.

Como se ha indicado, y la normativa descrita lo certifica, el RE de las
Fuerzas Armadas, més retrasado en lo que se refiere a su puesta en fun-
cionamiento, se presenta, a lo largo de la transicién politica, como un RE
embrionario, todavia necesitado de variados desarrollos reglamentarios
para su efectividad plena. Mucho miés lo que hace al RE de funcionarios
de la Administracién de Justicia cuya creacién, como se ha sefialado, tiene
lugar en los meses finales del periodo de transicién politica.

No sucede lo mismo por lo que se refiere al RE de Funcionarios de la
Administracion Local ya que la MUNPAL fue creada, como se ha sefia-
lado antes, por la Ley 11/1960, de 12 de mayo, aprobandose sus Estatu-
tos mediante la Orden de 12 de agosto de 1960 que se reformaron por la
Orden de 9 de diciembre de 1975, recién iniciada la transicién politica. Se
trataba de un RE mas consolidado por lo que las innovaciones normati-
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vas producidas durante la transicién politica son menores, pudiendo des-
tacarse la Orden de 15 de junio de 1978, sobre actualizacion y determina-
cion de pensiones de la MUNPAL vy el Real Decreto 2175/1978, de 25 de
agosto, por el que se establece el cémputo reciproco de cotizacién entre la
MUNPAL y diversos regimenes del sistema de la Seguridad Social.

III. LA REORGANIZACION INSTITUCIONAL
DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL

1. La situacion durante la transicién politica

Hay que recordar que, pese a sus reiteradas proclamaciones de ten-
der hacia la unidad como forma de poner término a «la complejidad de
que adolece nuestro actual sistema de Prevision Social, que se manifiesta
en una incesante proliferacién de disposiciones, causa y efecto, a la vez de
la diversidad de organismos y entidades cuyas actividades se entrecruzan e
interfieren cuando no aparecen superpuestas en atencién a un mismo suje-
to y a idéntico estado de infortunio con la inevitable duplicidad y consi-
guiente despilfarro de esfuerzos», la Base 17.* LBSS, en el apartado sesenta
y nueve, estableci6 que la gestion de la Seguridad Social se efectuaria, bajo
la direccién y tutela del Ministerio de Trabajo, por Entidades Gestoras
(EEGG) que serian, en cuanto al RGSS, el INP y las Mutualidades Labo-
rales, ademids de las gestoras especificas de los RREE a los que se ha hecho
referencia en el apartado 2 de este trabajo; previendo solamente una inevi-
table coordinacion entre todas ellas. Una multiplicidad de entidades que,
como no podia ser de otra forma, se repite en el art. 39 LSS/1966 hacien-
do referencia al INP y a las Mutualidades Laborales''; EEGG a las que el

1 El Mutualismo Laboral, integrado organizativamente por las Mutualidades Labo-
rales, ademds de por Montepios, Cajas de Jubilaciones y Subsidios, Cajas de Prevision de
Empresa y Caja de Compensacién y Reaseguro, estaba integrado, como lo definia la Base
Decimoséptima de la LBSS, por corporaciones de interés ptblico, integradas por empresas y
trabajadores, instituidas y tuteladas por el Ministerio de Trabajo para el cumplimiento de los
fines propios que les correspondian como entidades gestoras de la Seguridad Social. Estas
Mutualidades fueron asociaciones creadas al amparo de la Ley de 6 de diciembre de 1941,
de Mutualidades, para «ejercitar una modalidad de previsién de caracter social o benéfico,
encaminada a proteger a sus asociados o a sus bienes contra circunstancias o acontecimien-
tos de caracter fortuito y previsible a los que estdn expuestos mediante aportaciones directas
de los asociados o procedentes de otras entidades o personas protectoras». Para su constitu-
cién se exigian requisitos de dimensién minima y se basaban en principios como el tratarse
de asociaciones abiertas que no podian rechazar, salvo casos muy excepcionales, las solicitu-
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art. 47 de la misma LSS/1966 anadi6 a las Mutuas Patronales respecto de
la materia de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, regulan-
dolas en los arts. 202 y siguientes.

No alter6 nada este esquema la LGSS/1974 cuyo art. 39 sefalaba como
EEGG al INP y a las Mutualidades Laborales, ademés de afadir, ahora
como Servicios Comunes, a las Comisiones Técnicas Calificadoras, el
Fondo de Garantia de Accidentes de Trabajo y la Caja de Compensacién
del Mutualismo Laboral (art. 38.5).

Mas detalladamente, el art. 194 volvia a referirse al INP, a las Mutuali-
dades Laborales y a las Federaciones Obligatorias de Mutualidades Labo-
rales, repartiendo las competencias en cuanto a las prestaciones y asig-
nando el art. 196 al INP la gestion de la incapacidad laboral transitoria
y la invalidez provisional causada por riesgos comunes, el desempleo y
las prestaciones familiares, ademds de la asistencia sanitaria (que en ese
tiempo atin formaba parte de la accién protectora del Sistema de Seguri-
dad Social), las prestaciones recuperadoras y la asistencia social asi como
la gestion del Servicio Comiin en materia de accidentes de trabajo previs-
to en el art. 213 de la misma LGSS/1974. Y a las Mutualidades Labora-
les las de jubilacion, incapacidad laboral transitoria e invalidez provisional

des de ingreso de las empresas y trabajadores afectados por su margen de actuacion; la res-
ponsabilidad de los socios en cuanto a las prestaciones a otorgar por la Mutualidad; la prohi-
bicién de 4nimo de lucro; y el destino especifico de los fondos generados. Las Mutualidades
Laborales se regian por sus propios Estatutos y debian ser aprobadas por el Ministerio de
Trabajo que ejercia la tutela sobre ellas, siendo reguladas por el Reglamento de 26 de mayo
de 1943, si bien, mediante el Decreto de 10 de agosto de 1954, se hizo una distincién entre
las Mutualidades Laborales y otras mutualidades sobre la base de la funcién asignada a las
primeras como era la de gestionar el servicio publico de la previsién social obligatoria, sien-
do sustituido su Reglamento General por el establecido en la Orden de 10 de septiembre de
1954. Es precisamente la aprobacién de la LBSS y del Decreto 907/1966, de 21 de abril, por
el que se aprobo el texto articulado primero de la LBSS (L.SS/1966) lo que propici6 la inte-
gracion de las Mutualidades Laborales conservando su especialidad y autonomia, en el orga-
nigrama de gestién del Sistema de Seguridad Social (Decreto 3527/1974, de 20 de diciem-
bre), al sefalar (art. 39 L.SS/1966) que lo componian, de una parte, el Instituto Nacional de
Prevision (creado por la Ley de 27 de febrero de 1908) como entidad gestora central, las
Mutualidades Laborales del Régimen General de la Seguridad Social (RGSS) y otras simila-
res de estructura mutualista que gestionaban los Regimenes Especiales (RREE). Finalmen-
te, la Orden de 12 de febrero de 1975, aprobé el Estatuto Organico del Mutualismo Labo-
ral, confirmando su condicién de entidad gestora de la Seguridad Social y estableciendo, en
su art. 3, la composicién del Mutualismo Laboral comprendiendo a las Mutualidades Labo-
rales y las demas Mutualidades que, aun sin ostentar tal denominacién, estan tuteladas por
el Ministerio de Trabajo a través del Servicio del Mutualismo Laboral, la Caja de Compen-
sacién del Mutualismo Laboral, las Comisiones Técnicas Calificadoras y los demds Servicios
Comunes adscritos o que se adscriban al Servicio del Mutualismo Laboral y el propio Ser-
vicio del Mutualismo Laboral.
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debida a riesgos profesionales, la invalidez permanente y las de muerte y
supervivencia debida a cualquier causa; con el anadido de las prestaciones
de recuperacion y de asistencia social (art. 197). Ademas de referirse a las
Mutuas Patronales de Accidentes de Trabajo (arts. 199 y 202-208) y a las
empresas como colaboradoras con la gestion (art. 208).

Es éste mdltiple panorama de EEGG vy Servicios Comunes el que exis-
tia al inicio de la transicion politica y que se vera afectado de manera pro-
funda hasta culminar en el Real Decreto-ley 36/1978, de 16 de noviembre,
sobre Gestion Institucional de la Seguridad Social, la salud y el empleo
RDLGI/1978). Sin embargo, hasta llegar a este trascendental resultado el
proceso seguido tuvo diversas manifestaciones.

Una de ellas fue la del creciente protagonismo de la gestion de la Segu-
ridad Social en el marco de la organizacion del propio Gobierno como
lo expresa el que el Real Decreto 160/1976, de 8 de febrero, procedie-
ra a crear la Subsecretaria de Seguridad Social, adscrita al Ministerio de
Trabajo, dotada de las Direcciones Generales de Ordenacion y Asistencia
Sanitaria, de Gestién y Financiacién de la Seguridad Social y de Servicios
Sociales; justificando dicha creacién en la ampliacion del campo subjetivo
y prestacional del Sistema de Seguridad Social?. En una linea semejante,
el Real Decreto 1918/1977, de 29 de julio, estructurd el nuevo Ministerio
competente, ahora denominado de Sanidad y de Seguridad Social (crea-
do por el Real Decreto 1558/1977, de 4 de julio ), adscribiendo al mismo

12 Por su parte, el Real Decreto 736/1977, de 15 de abril, por el que se unificé la accién
de los Ministerios de Gobernacién y de Trabajo en materia de Asistencia Social, trasvasé del
primero al segundo las competencias pertinentes, cambiando la denominacién de la Direc-
cién General de Servicios Sociales del Ministerio de Trabajo por la de Asistencia y Servicios
Sociales, sobre la base de la comtin naturaleza universal de las situaciones de necesidad tute-
ladas mediante esas prestaciones. También en el contexto de dicha Subsecretaria se aprue-
ba la Orden de 29 de septiembre de 1976, respeto de los 6rganos de gobierno del INP y
cuyo Estatuto de Personal se aprobé por Orden de 31 de octubre de 1970, que sufri6 varias
modificaciones posteriores a lo largo de los afios 1976 y 1977 hasta desembocar en el nuevo
Estatuto aprobado por Orden de 28 de abril de 1978.

B La creacién del Ministerio de Sanidad y Seguridad Social tiene lugar en el marco del
Real Decreto-ley 18/1976, de 8 de octubre, repleto de medidas de control de precios y ren-
tas debido a la situacién de crisis econémica y a la fuerte inflacién que aquejaba a la eco-
nomia espanola. Entre las medidas previstas cabe subrayar el propésito del art. 26 donde
se establecia que «con objeto de obtener una mayor economia en los gastos publicos y una
mayor eficacia en la gestién de los servicios, el Gobierno, a propuesta de su presidente,
podra acordar la supresion, refundicién o reestructuracion de los Departamentos ministe-
riales, y de los Organismos y Servicios de la Administracién del Estado e Institucional, cual-
quiera que sea el rango de la disposicién por la que fueron creados o se encuentren regula-
dos». La estructura del Ministerio de Sanidad y Seguridad Social se establecié por Orden
de 21 de octubre de 1977.
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en materia de Seguridad Social, las Direcciones Generales de Prestaciones
y de Servicios Sociales, a la vez que creaba la Subsecretaria de Salud con
las Direcciones Generales de Asistencia Sanitaria, Ordenacién Farmacéu-
tica y Salud Publica y Sanidad Veterinaria como una manifestacion inicial
de la separacién entre la Seguridad Social en sentido estricto y la Asisten-
cia Sanitaria como un tipo de prestaciéon de naturaleza diferente llamada
a independizarse de la primera'*. Finalmente, el Real Decreto 2436/1978,
de 14 de octubre, elevé de rango la materia de Seguridad Social al crear,
dentro del Ministerio de Sanidad y Seguridad Social, la Secretaria de Esta-
do de Seguridad Social.

Otros cambios afectaron directamente a la estructura de gestion del
Sistema de Seguridad Social que debia enfrentarse al desafio de la simplifi-
cacion frente a la variedad y nimero de Mutualidades Laborales que apa-
recfan, como se ha visto, como EEGG junto al INP. Vital a este respecto
es el Real Decreto 2564/1977, de 6 de octubre, sobre nueva estructura de
gestion en el Mutualismo Laboral y racionalizacién de la competencia de
algunos regimenes especiales de la Seguridad Social. El mismo Predambulo
del Real Decreto hacia el diagnéstico de la que calificaba como «extraor-
dinaria» proliferacion que existia de EEGG; atribuyendo esta realidad a la
diversidad de criterios utilizados para el establecimiento de los entes gesto-
res como el territorial y el sectorial. Con la consecuencia de una relevante
dispersion de los entes gestores, el incremento de los gastos y las dificulta-
des de coordinacién en materia de cotizacion y determinacion de las pres-
taciones, retrasando notablemente su percepcioén por los interesados, a lo
que se afiadia la profusion de RREE, con entes gestores especificos y dife-
renciados; lo que, segiin la norma, no se justificaba. El Real Decreto consi-
deraba también necesario estructurar la gestion del colectivo tutelado por
el Servicio de Mutualismo Laboral, encuadrando a la poblacion activa en
grandes sectores de actividad econdmica.

Para cumplir estas finalidades, el Real Decreto dio un primer paso de
simplificacion creando catorce grandes Mutualidades Laborales que ads-
cribié al Ministerio de Sanidad y Seguridad Social a través del Servicios
del Mutualismo Laboral: de la Mineria del Carbén, de Industrias Quimi-
cas, Siderometaltrgica, de Alimentacion y Bebidas, del Cuero, Calzado y
Vestido, de la Madera, del Comercio y Hosteleria, de Transportes y Comu-
nicaciones, de Instituciones Financieras y de Seguros, de Trabajadores de

4 La Orden de 28 de septiembre de 1977 estableci6 las competencias y funciones de la
creada Subsecretaria de Salud.
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la Defensa Nacional, de Trabajadores Auténomos, de Regimenes Especia-
les Diversos, de Actividades Diversas y de la Construccién. Mutualidades
que se subrogarian en los derechos y obligaciones de las Mutualidades que
se extinguian que eran sesenta. Una simplificacion y concentracién, por
tanto, de relevancia de las EEGG del Sistema, pero dejando subsistentes
todavia un alto nimero de Mutualidades Laborales®.

Las reformas institucionales adoptadas en la transicion politica en
materia de Seguridad Social también afectaron a otras entidades o servi-
cios que, o bien se transformaron, o bien surgieron ex 7ovo.

En cuanto a lo primero, hay que referirse a las Mutuas Patronales, en
cuanto espacio dejado a la intervencion privada sin animo de lucro en la
gestion de la Seguridad Social en materia de riesgos profesionales, que
estaban reguladas por el Real Decreto de 6 de julio de 1967; norma que
fue sustituida por el Real Decreto 1509/1976, de 21 de mayo, por el que se
aprueba el Reglamento General sobre colaboracion de las Mutuas Patro-
nales de Accidentes de Trabajo en la gestién de la Seguridad Social, con-
firmando su presencia y relevancia en la gestion del Sistema de Seguridad
Social, si bien, por el momento, exclusivamente respecto de los riesgos de
accidente de trabajo y enfermedad profesional *°.

Como Servicios Comunes existentes en el periodo de transicién poli-
tica pueden citarse las Comisiones Técnicas Calificadoras'’, el Fondo

5 La Orden de 13 de octubre de 1977 regulé provisionalmente el funcionamien-
to de los érganos de gobierno de las Mutualidades Laborales creadas por el Real Decre-
to 2564/1977, de 6 de octubre; por su parte, la Resolucion de la Subsecretaria de Seguridad
Social estableci6 la disponibilidad de los fondos de las cuentas abiertas los las entidades que
integran el Mutualismo Laboral en Instituciones financieras y la Orden de 19 de diciembre
de 1977 procedi6 a unificar las pensiones concurrentes de distintas Mutualidades Labora-
les. En cuanto al personal del Mutualismo Laboral, su Estatuto, aprobado por Orden de 31
de julio de 1970 fue sustituido por Orden de 30 de marzo de 1977, afectando al personal de
todas las Mutualidades Laborales subsistentes, asi como al adscrito a la Caja de Compensa-
cién del Mutualismo Laboral y de las Comisiones Técnicas Calificadoras.

16 Respecto de las Mutuas Patronales hay que recordar la Orden de 8 de mayo de 1977
por la que se establece la fianza exigible para desarrollar sus actividades y se fija la cuantia de
los gastos de administracién. Por su parte, la Orden de 26 de octubre de 1976 es indicativa
de las entidades obligadas una aportacién al para el sostenimiento del gasto de las Comisio-
nes Técnicas Calificadoras y que recafa en la Mutualidades Laborales, las Mutuas Patrona-
les, en empresas colaboradoras y en el INP por razén del personal sanitario. Estas aporta-
ciones se hacian al Servicio del Mutualismo Laboral donde estaban adscritas como Servicio
Comun las Comisiones Técnicas Calificadoras, siendo la Orden de 13 de diciembre de 1977
la que establecid, para el afio 1977, los coeficientes utilizables para determinar tales aporta-
ciones. Estas aportaciones se hacfan al Servicio del Mutualismo Laboral donde estaban ads-
critas como Servicio Comun las Comisiones Técnicas Calificadoras.

17 Reguladas por el art. 144, tanto en la LSS/1996 como en la LGSS/1974 y en la
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de Garantia de Accidentes de Trabajo'® y la Caja de Compensacién del
Mutualismo Laboral " (art. 38.5 LGG/1974). A los que la disposicién tran-
sitoria sexta de la LGSS/1974 anade el Fondo Compensador del Seguro de
Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales® y el Servicio de Rea-
seguros de Accidentes de Trabajo?..

Ademais de los organismos citados, existian una larga serie de orga-
nismos vinculados a las cuestiones asistenciales, sanitarias, formativas, de
seguridad en el trabajo y de estudios. Baste hacer un listado para apre-
ciar la variedad, heterogeneidad ya acumulacion de organismos en torno

Orden de 8 de mayo de 1969, en cuanto al procedimiento aplicable. Por su parte, el
Decreto 2186/1968, de 16 de agosto, regul6 la composicién, organizacién, funcionamien-
to y distribucién de competencias de las Comisiones Técnicas Calificadoras previstas en la
L.SS/1966. Las Comisiones Técnicas Calificadoras estaban adscritas al Servicio del Mutua-
lismo Laboral dentro del Sistema de Seguridad Social y se nutrian de las aportaciones de las
entidades y organismos de la Seguridad Social obligados a su sostenimiento. Un ejemplo de
dichas aportaciones anuales se encuentra en la Orden de 26 de octubre de 1976, siendo la
ultima de estas normas la Orden de 25 de septiembre de 1978.

18 Servicio Comtn previsto en el art. 39 del Decreto de 22 de junio de 1956, por el
que se aprobé el texto refundido de la Legislacion de Accidentes de Trabajo, asi como su
Reglamento de aplicacién y regulado por los arts. 38.5 y la disposicién transitoria sexta de
la LGSS/1974 que lo reconoce como Servicio Comtn del Sistema, ademds de regular sus
recursos mediante el art. 214.

19 La antes denominada Caja de Compensacién y Reaseguro de las Mutualidades Labo-
rales, se transformé en la Caja de Compensacién del Mutualismo Laboral, adscrita al Servi-
cio de Mutualidades Laborales luego Servicio del Mutualismo Laboral, por obra de la dis-
posicién adicional segunda de la LGSS/1974 y siendo regulada por el art. 216 de la misma
norma; también se refiere a la Caja de Compensacién, asi como a las Comisiones Técnicas
Calificadoras, el Decreto 3527/1974, de 20 de diciembre, por el que se dictan normas regu-
ladoras del Mutualismo Laboral.

2 Creado por Decreto de 13 de abril de 1961 y regulado por la Orden de 9 de mayo
de 1962 fue recogido como Servicio Comin por la disposicion transitoria quinta de la
1.SS/1966, estableciendo las Ordenes de 17 de noviembre de 1967, de 24 de enero de 1976 y
de 30 de diciembre de 1977, entre otras anuales, el coeficiente anual a aportar por las EEGG
al sostenimiento del Fondo Compensador; este tipo de normas fue aprobandose cada afio
hasta la desaparicién de Fondo en el afio 1978.

21 Creado por Ley de 8 de mayo de 1942, con un Reglamento aprobado por la Orden
de 20 de abril de 1961, la disposicién adicional quinta de la LSS/1966 lo mantiene como
Servicio Comtn del Sistema de Seguridad Social al igual que la disposicién transitoria
sexta de la LGSS/1974. El Servicio de Reaseguro se mantuvo como Servicio Comtn tras
el RDLGI/1978, suprimiéndose por obra del Real Decreto-ley 13/1980, de 10 de octubre,
sobre supresion y reestructuracion de érganos de la Administracion del Estado, asumien-
do la Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS) sus funciones en cumplimiento de
esta decision de extincion, siendo la Orden de 27 de enero de 1981 la que materializa dicha
incorporacién. En relacién con el Servicio de Reaseguro de Accidentes de Trabajo puede
consultarse, en cuanto a su historia institucional, el documento elaborado por la Subsecreta-
ria del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, titulado Servicio de Reaseguro de Acciden-
tes de Trabajo (1940-1980). Historia Institucional, 2023.
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a las instituciones biasicas responsables de la Seguridad Social. Asi pue-
den citarse el Servicio Social de Higiene y Seguridad en el Trabajo; el Ser-
vicio Social de Medicina Preventiva; el Servicio Social de Recuperacion y
Rehabilitacién de Invalidos; el Servicio Social de Accién Formativa (art. 25
L.SS/1966 y LGSS/1974): el Servicio Social de Asistencia a Pensionistas el
Sistema de Seguridad Social; el Servicio de Empleo y de Accién Formati-
va; el Servicio Social de Universidades Laborales y el Fondo de Seguridad
en el Trabajo. También, ademds del Instituto de Estudios Laborales y de
Seguridad Social, luego Instituto de Estudios de Seguridad Social, el Ins-
tituto Nacional de Asistencial Social, procedente del Instituto Nacional de
Auxilio Social, regulado por el Decreto 986/1974, de 5 de abril y recogi-
do en las LSS/1966 y LGSS/1974 (arts. 36y 37) asi como en la Orden de
1 de diciembre de 1976 en la que se establece la Asistencia Social dispen-
sada por las EEGG de la Seguridad Social. Cabe mencionar, finalmente,
el Fondo de Reserva de las Pensiones en materia de accidentes de trabajo,
previsto en el art. 213.3 LGSS/1974%.

Al margen de esta estructura organizativa, hay que sefalar que, por
Real Decreto 3307/1977, de 1 de diciembre, se establecieron normas para
la Intervencion de la Seguridad Social a partir de la previsién conteni-
da en el art. 5 LGSS/1974 y en el art. 51 de la Ley General Presupuesta-
ria 11/1977, de 4 de enero, donde se prevé la aprobacion de reglas para
implantar la funcién interventora en las EEGG de la Seguridad Social. La
Orden de 10 de julio de 1978 determina la aplicacion de estas previsiones
como también otra Orden de la misma fecha estableci6 la estructura orga-
nica de la Intervencién de la Seguridad Social. Mas relevante es la creacion
de la TGSS como Servicio Comtin de la Seguridad Social por obra del Real
Decreto 2318/1978, de 15 de septiembre, con la funcion de unificar y ges-
tionar los recursos financieros del Sistema de Seguridad Social.

Finalmente, el Real Decreto 1879/1978, de 23 de junio, dicté normas
de aplicacion a las Entidades de Prevision Social que actuaban como sus-
titutorias de las correspondientes EEGG del RGSS y de los RREE en apli-
cacién de lo establecido en el nimero siete de la disposicién transitoria
sexta de la LGSS/1974. Dicha disposicion establecia la integracion en las
EEGG del RGSS tuteladas por el Servicio del Mutualismo Laboral o en

22 Sobre todas estas cuestiones, con una descripcioén completa y detallada del comple-
jo panorama institucional anterior al RDLGI/1978, cfr. I. GONzALEZ DEL REy RODRIGUEZ,
«El Real Decreto-ley 36/1978, de 16 de noviembre, de Gestién Institucional de la Seguridad
Social, la salud y el empleo», en J. Garcia Murcia y M. A. CASTRO ARGUELLES (dirs.), La Pre-
visién Social en Espara..., op. cit., pp. 326-350.
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las correspondientes a los RREE, de los sectores laborales no encuadrados
en las mismas pero comprendidos en el campo de aplicacién de la Segu-
ridad Social. Ello afectaba a muchos Montepios y Mutualidades que se
constituyeron al amparo de la Ley de 6 de diciembre de 1941 y que venian
actuando como entidades sustitutorias de la acciéon de las EEGG del Sis-
tema de Seguridad Social. La norma prevefa, hasta tanto no se produjera
dicha integracién, la homogeneizacion de la acciéon protectora con la dis-
pensada por el la Seguridad Social obligatoria, garantizando los intereses
y derechos adquiridos o que estén en curso de adquisicion de los afiliados
y sus beneficiarios ante posibles mutaciones o cambios de encuadramiento
mutualista, para lo cual incluia reglas acerca de prestaciones, financiacion,
cémputo reciproco de cotizaciones y totalizacion de las mismas y prorra-
teo de su coste, asi como acerca de los supuestos de pluriactividad. Todo
lo cual ponia de manifiesto la existencia de grandes e importantes colecti-
vos excluidos del ambito del Sistema de Seguridad Social y tutelados por
ese tipo de entidades sustitutorias de la misma, asi como la previsiéon de su
integracion final en el Sistema.

2. El Real Decreto-ley de Gestiéon Institucional
de la Seguridad Social, la Salud y el Empleo

Es justamente en este cadtico panorama en el que va a incidir el
RDLGI/1978 y lo va a hacer impulsado, no solamente por la eviden-
te necesidad de simplificacion y racionalizacién requerida de conformi-
dad con las exigencias de la LBSS y de las sucesivas Leyes de Seguridad
Social, sino también por exigencias politicas y financieras que se pusieron
de manifiesto en los llamados Pactos de la Moncloa y en el llamado Libro
Blanco de la Seguridad Social, elaborado por la Subsecretaria de Seguri-
dad Social del Ministerio de Trabajo (1977).

Asi, en los Pactos de la Moncloa, mas concretamente el Acuerdo sobre
el Programa de Saneamiento y Reforma de la Economia, aprobado el 27
de octubre de 1977 por todos los representantes de los grupos politi-
cos presentes en el Parlamento, cuyo apartado VI versa sobre la Reforma
de la Seguridad Social, estableci6 el compromiso de presentar al Congre-
so un Proyecto de Ley sobre reestructuracion de las EEGG de la Segu-
ridad Social de acuerdo con los principios de simplificacion, racionaliza-
cién, ahorro de costes, eficacia social y descentralizacion, transfiriendo a
la Administracion del Estado el Servicio de Empleo y Acciéon Formativa,
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la Promocién Profesional Obrera, el Instituto Espanol de Emigracion, el
Servicio de Universidades Laborales, y el Servicio de Seguridad e Higiene
salvo las funciones en materia de medicina preventiva laboral; remitiendo
el control y vigilancia de la gestion de la Seguridad Social a la Intervencion
General del Estado y proponiendo medidas en relacién con la Inspeccién
financiera y de gestion, la financiacion de la Seguridad Social basada en
una cotizacién calculada sobre salarios reales, prestaciones farmacéuticas,
seguro de desempleo, pensiones, seguridad social agraria y salud y asisten-
cia sanitaria.

En aplicacion de estas previsiones, el Real Decreto 2318/1978, de 15 de
septiembre, procedi6 a la creacion de la TGSS como Servicio Comun de la
Seguridad Social con el fin de unificar todos los recursos financieros, del
Sistema de Seguridad Social, estableciendo sus competencias y régimen de
funcionamiento. Norma completada por la Resolucién de la Subsecreta-
ria de Sanidad y Seguridad Social del Ministerio del mismo nombre, de 29
de septiembre de 1978, estableciendo normas para las EEGG y Servicios
Comunes de la Seguridad Social con motivo de la creacion de la TGSS,
estableciendo reglas transitorias en materia de uso de los fondos, realiza-
cién de las operaciones de ingreso y pago, relacién de cuentas abiertas en
las entidades financieras y relacion de titulos valores y cualquier otro dere-
cho de similar naturaleza de las EEGG y Servicios Comunes.

Volviendo al RDLGI/1978%, su Preambulo identificé los proble-
mas relacionados con la estructura organizativa del Sistema de Seguridad
Social, persiguiendo simplificar el nimero de las EEGG, racionalizar sus
funciones, descentralizar sus tareas administrativas y favorecer la partici-
pacién de sindicatos, organizaciones empresariales y de la Administracion.
Para cumplir estos objetivos, la norma establecia una delimitacion clara de
tres areas: la Salud, la Seguridad Social y los Servicios de Asistencia Social
y reintegraba al Estado funciones que habia asumido la Seguridad Social y
que no eran propias de la misma como las referidas a empleo, educacion y
servicios sociales. La simplificacién y racionalizacién prevista se compati-
bilizaba finalmente con el principio de caja tnica en todo el sistema de la
Seguridad Social.

A este fin, el articulo primero establecié6 como EEGG de la Seguridad
Social al Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS) para la gestion
y administracion de las prestaciones econémicas del Sistema de Seguri-

2 Sobre el contenido del RDLGI/1978, I. GoNzALEZ DEL ReEy RoDpRiGUEZ, «El Real
Decreto-ley 36/1978..», op. cit., pp. 343 y ss.
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dad Social, entidad en la que se integraron todas las Mutualidades y demas
EEGG mutualistas, dejando de ser EEGG, perdiendo su personalidad
juridica y encuadrandose en el INSS los sujetos protegidos por las Mutua-
lidades de Trabajadores por Cuenta Ajena, Auténomos, del Campo, del
Mar, de la Mineria del Carbén y de RREE diversos?*. También cre6 el Ins-
tituto Nacional de la Salud (INSALUD), para la administracion y gestion
de todo lo relacionado con los servicios sanitarios®. Y, finalmente, dio ori-
gen al Instituto nacional de Servicios Sociales (INSERSO) para la gestion
de los servicios complementarios de las prestaciones del Sistema de Segu-
ridad Social?®. Ademas, el articulo primero procedid a crear como organis-
mos auténomos del Estado a la Administracion Institucional de la Sanidad
Nacional, para las cuestiones sanitarias y el Instituto Nacional de Asisten-
cia Social, para servicios complementarios de los del Sistema de Seguridad
Social. Un principio de separacién institucional entre prestaciones eco-
némicas (Seguridad Social a cargo del Estado), prestaciones sanitarias (el
futuro Sistema Nacional de Salud gestionado por las Comunidades Auté-
nomas) y servicios sociales (el que puede llamarse Sistema de Servicios
Sociales, incluyendo las competencias del IMSERSO mis las prevalentes
de las diferentes Comunidades Auténomas).

Manteniendo la tutela y direcciéon del Ministerio de Sanidad y Seguri-
dad Social, el RDLGI/1978 procedié a la extincién de una larga serie de
organismos que se recogen en la disposicion final primera y que van desde
el propio INP, el Servicios de Mutualismo Laboral y las demds EEGG de
estructura mutualista hasta una lista de Servicios Comunes como la Caja de
Compensaciéon del Mutualismo Laboral, las Comisiones Técnicas Califica-
doras, el Fondo de Garantia de Accidentes de Trabajo, el Fondo de Pen-
siones de Accidentes de Trabajo, el Fondo Compensador del Seguro de
Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales, la Asistencia a los
Pensionistas y el Servicio de Recuperacion y Rehabilitacion de Minusva-
lidos. Ademas, suprimi6 los Servicios Sociales de Empleo y Accién For-
mativa, de Promocion Profesional Obrera de Universidades Laborales y
de Higiene y Seguridad en el Trabajo (disposicién final primera). A la par
de esta extincién, el RDLGI/1978 ordenaba las transferencias de crédi-
tos necesarias para adscribir a los Organismos auténomos que se crean y
al Ministerio de Sanidad y Seguridad Social los recursos que venian finan-

2+ Regulado por el Real Decreto 1854/1979, de 30 de julio.
» Regulado por el Real Decreto 1855/1979, de 30 de julio.
26 Regulado por el Real Decreto 1856/1979, de 30 de julio.
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ciando las EEGG vy Servicios extinguidos, inclusive los que se vienen apor-
tando con cargo al Sistema de Seguridad Social (disposicién final quinta).

De la misma forma que se transferian los bienes, derechos y acciones
de los extinguidos servicios relacionados con el empleo y la formacion al
Instituto Nacional de Empleo (INEM) de nueva creacion y con competen-
cias en esta materia y al Instituto Nacional de Ensefianzas Integradas res-
pecto de los Servicios de Empleo y Accién Formativa, Promocién Profe-
sional Obrera y el Servicios de Universidades Laborales; como se integran
en el Patrimonio del Instituto Nacional de Higiene y Seguridad en el Tra-
bajo los adscritos al Servicio de Higiene y Seguridad en el Trabajo, dejan-
do igualmente de tener la condicion de EG de la Seguridad Social el Insti-
tuto Espanol de Emigracion, adscrito al Ministerio de Trabajo.

Lo que quizéds es mas notorio del RDLGI/1978, ademds de hecho de
la extraordinaria simplificacién de las entidades y organismos y de la divi-
sion de sus funciones en las 4reas de Seguridad Social, Sanidad y Servicios
Sociales, es la creacién, como se ha dicho, del INEM. Lo establece el arti-
culo quinto del RDLGI/1978, siendo un organismo auténomo, con per-
sonalidad juridica propia las funciones, de una parte, de organizar los ser-
vicios de empleo, ayudar a trabajadores y empresas cruzando las ofertas y
demandas de trabajo, y asumir la formacion de los trabajadores en cone-
xién con la politica de empleo mediante acciones de formacion y reconver-
sion profesional, y, de otra parte, gestionando y controlando las prestacio-
nes de desempleo asi como las subvenciones y ayudas para el fomento del
empleo. Esto es, lo que se ha venido a identificar como las politicas acti-
vas y pasivas de empleo.

El RDLGI/1978 también crea el Instituto Nacional de Ensefan-
zas Integradas, adscrito al Ministerio de Educacién y Ciencia, asi como
el Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo, adscrito al
Ministerio de Trabajo y el Servicio Social de Medicina Preventiva, adscri-
to al Ministerio de Sanidad y Seguridad Social. Finalmente, y respeto de
la participacion en el control y vigilancia del INSS, del INSALUD vy del
INSERSO, el RDLGI/1978 previ6 la participacion, desde el nivel esta-
tal al local, de los representantes sindicales, empresariales y de la propia
Administracion Publica, previendo una participacion tripartita en el con-
trol de las Mutualidades; lo que se materializ6 posteriormente mediante el
Real Decreto 3064/1978, de 22 de diciembre, por el que se regulé provi-
sionalmente, aunque todavia sigue en vigor, la participacién en la Seguri-
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dad Social, la Salud y el Empleo?’. Se dio asi aplicacién a lo previsto en el
art. 129 de la recién aprobada CE en materia de participacion de los inte-
resados en la Seguridad Social.

Como ha podido apreciarse, el RDLGI/1978 puso fin a una compleja,
dispersa y descoordinada organizacion de la Seguridad Social, reduciendo
sus EEGG de forma drastica a las tres centrales, extinguiendo gran nime-
ro de organismos y transfiriendo otros a los Departamentos ministeriales
a los que por la materia les correspondia como es el caso de los Ministe-
rios de Educacién y Trabajo. En cuanto al tema de la proteccién contra
el desempleo, su vinculacion l6gica con las politicas activas determiné no
solamente la creacion de una nueva entidad como es el INEM, funcional,
aunque no nominalmente, gestora de la Seguridad Social; una fusién que
determind que la cobertura de desempleo se extrajera de la LGSS por la
Ley 51/1980, de 8 de octubre, Basica de Empleo, hasta su reintroduccion
por obra de la LGSS/19%4.

IV. LA FINANCIACION DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL

El periodo de transicion politica también supuso algunas innovaciones
en el dmbito de la financiacion del Sistema de Seguridad Social. Un antici-
po de la relevancia de las cuestiones financieras y econémicas fue la crea-
cién, de la que ya se ha dado noticia, de la TGSS. Pero también existieron
otras innovaciones en materia de cotizacién que merecen ser destacadas,
aunque sea de forma sintética.

Hay que partir a este efecto del mandato contenido en los arts. 73 y
74 LGSS/1974 respecto del RGSS segin los cuales la base de cotizacion
(BC) para todas las contingencias y situaciones amparadas, incluyendo las
de accidentes de trabajo y enfermedad profesional, serfa la remuneracion
total que percibiera la persona trabajadora, con exclusion de algunos con-
ceptos como dietas, indemnizaciones, las propias prestaciones de Seguri-
dad Social o las horas extraordinarias, salvo para la cotizacién por ries-
gos profesionales?®. Por su parte, el art. 74 establecia los topes minimos

27 Complementarias en materia de participacién son las Ordenes de 12 de enero de
1979 para las nuevas EEGG del Sistema de Seguridad Social; la Orden de 17 de enero de
1980, Reglamento de Régimen de Funcionamiento de los Consejos Generales de las mismas
EEGG y la Orden de 8 de julio de 1981, con reglas similares, respecto del INEM.

% Un proposito para el que la disposicion transitoria tercera de la LGSS/1974 estable-
cié una serie de plazos, luego incumplidos.
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y méaximos de una BC asi calculada, teniendo el tope minimo una cuan-
tia igual a la del salario minimo interprofesional (SMI) vigente en cada
momento. En definitiva, la LGSS/1974, frente a una cotizacién basada en
unas bases tarifadas por categorias o grupos de trabajadores, instauraba la
féormula de BC=Salarios Reales, encuadrada entre un tope maximo, por
encima del cual las cantidades percibidas no cotizaban, y un tope minimo
obligatorio, incluso, como sefalaba el art. 74.4 LGSS/1974, con indepen-
dencia del nimero de horas trabajadas diariamente.

Este propésito legal, que contribuia de forma directa al mejor fun-
cionamiento financiero del sistema, era, ademds de mas equitativo, bene-
ficioso para los potenciales beneficiarios de las prestaciones, mejorando
la cuantia de éstas en la medida que las nuevas BC asi calculadas influi-
rian, de acuerdo con el principio contributivo, en la propia cuantia y cali-
dad de las prestaciones. En cumplimiento de estas previsiones, el Decre-
to 547/1975, de 21 de marzo, procedi6 a fijar el SMI y las bases y tipos
de cotizacién para la Seguridad Social. El Decreto recogia el mandato del
art. 73 LGSS/1974, estableciendo una determinada cuantia como tope
maximo de cotizaciéon para todas las actividades, categorias profesiona-
les y contingencias protegidas, doblandolo los meses en que se abonaban
las pagas extraordinarias, salvo respecto de los trabajadores agrarios para
los que las BC seguian siendo tarifadas y Gnicas por categorias profesiona-
les. El Decreto 547/1974 también establecia los tipos de cotizacion aplica-
bles para el RGSS, fijando un tipo diferenciando entre la cotizacién gene-
ral (un total del 40 por 100, con un reparto del 33 por 100 a cargo del
empresario y del 7 por 100 del trabajador) y la tarifa de primas por acci-
dentes de trabajo.

Estas previsiones, que constituian sin duda un perfeccionamiento del
sistema de financiacién de la Seguridad Social en cuanto maés realista y
equitativo, se vieron frenadas, por razones de crisis econémica con sus
secuelas de inflacion y de disminucion de la actividad productiva, por el
Decreto-ley 2/1975, de 7 de abril, sobre medidas de politica econémica y
social, el cual se aparta de lo previsto en el art. 73 LGSS/1974, mantenien-
do el sistema de bases tarifadas segin categorias profesionales?.

En este contexto, y debido a la diferencia entre bases tarifadas y sala-
rios reales, era posible una cotizacién adicional complementaria para
mejorar tales bases en vistas del calculo futuro de las prestaciones, el
Decreto-ley también limitaba la cuantia de dicha base complementaria

2 El Decreto-ley 2/1975 fue desarrollado por el Decreto 2410/1975, de 2 de octubre.
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individual aplicando un concreto porcentaje de la base tarifada. La norma
también topaba la BC por riesgos profesionales y procedia a fijar los tipos
de cotizacion en el 46 por 100 de la base tarifada (el 39 por 100 a cargo de
la empresa y el 7 por 100 del trabajador) y en el 20 por 100 para la base
complementaria (con un reparto del 17 y del 3 por 100, respectivamen-
te, para empresa y trabajador). Las previsiones citadas fueron desarrolla-
das por la Orden de 15 de abril de 1975, confirmando el mantenimiento
de las BC tarifadas y precisando que la base complementaria venia cons-
tituida por la diferencia, con un limite, entre los salarios reales y la base
tarifada aplicable®.

Por tltimo, el Decreto-ley 2/1975 que impuso este retroceso en rela-
cién con lo exigido por el art. 73 LGSS/1974 y el mantenimiento del sis-
tema de bases tarifadas determind la vigencia de sus reglas desde el 1 de
abril de 1975 al 31 de marzo de 1976. Periodo de suspensién del art. 73
LGSS/1974 que el Decreto-ley 3/1976, de 22 de abril, amplié un afio mas
hasta el 31 de marzo de 1977. Esta prevision fue desarrollada por el Decre-
to 824/1976, de 22 de abril, que dict6 las normas de aplicacién en mate-
ria de cotizacion entre el 1 de abril de 1976y el 31 de marzo de 1977, en el
que, ademads de establecer el tope miximo general de las BC, tanto para la
cotizacién por contingencias comunes como para las contingencias profe-
sionales, actualizé la cuantia de las bases tarifadas y fijé los tipos de cotiza-
cién aplicables, segin periodos trimestrales, durante el periodo sefialado.

Con cambios paulatinos que iban desde el 45,20 por 100 para la
base tarifada y del 26 por 100 para la BC complementaria individual (el
38,32 y el 6,88 por 100 para la primera y el 22,10 y el 3,90 por 100 para
la segunda, a repartir entre empresa y trabajador, respectivamente), al
4470 y el 27,50 por 100 (con un 37,90 y un 6,80 por 100 para la prime-
ray el 23,37 y el 4,13 por 100 para la segunda, a repartir entre empre-
sa y trabajador), al 44,20 y el 29 por 100 para una y otra (con un reparto

’0 Puede hacerse aqui mencién a la innovacién introducida por la Orden de 15 de
noviembre de 1975, sobre el ingreso separado de la parte de cuota correspondiente a las
aportaciones de los trabajadores en el RGSS, atendiendo a los problemas que se derivan de
la regla del ingreso Gnico de las cuotas de empresa y trabajadores cuando la empresa atra-
viesa dificultades econémicas o de caja que le impiden hacer el ingreso de las cuotas que le
corresponden, aunque si puedan, y deban, hacerlo en relacién con la de los trabajadores.
Ademis, en desarrollo de la misma Orden y en relacion con la Orden de 30 de abril de 1973,
se dicté la Resolucion de 17 de diciembre de 1975 relativa, entre otras cuestiones, a la forma
de reintegrar a las empresas el importe de las prestaciones satisfechas por su colaboracién
de pago delegado. En la misma linea la Resolucion de la Subsecretaria de Seguridad Social
de 27 de octubre de 1976 y la Resolucién de 4 de mayo de 1978.
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entre empresa y trabajador del 37,47 y del 6,73 por 100 en el primer caso
y del 24,75 y del 4,35 por 100 en el segundo caso); finalizando el afio con
un 44 y un 30 por 100 (de los que el 37,30 y el 6,70 por 100, en el pri-
mer caso, y del 24,50 y del 4,50 por 100, a cargo de empresa y trabajador,
respectivamente).

Lo anterior pone de manifiesto una progresiva disminucién de los
tipos generales en cuanto a la cotizacién por bases tarifadas (que van
desde el 45,20 al 44 por 100) que se refleja en la cotizacién empresarial,
y un incremento del tipo en relaciéon con la BC complementaria (yendo
desde el 26 al 30 por 100), a la vez que una disminucién de la parte
empresarial en cuanto a las BC tarifadas desde el 38,30 al 37,30 por 100 y
de la aportacion del trabajador desde el 6,80 al 6,70 por 100. Por lo que
hace a la BC complementaria, el movimiento es contrario, incrementando
la aportacion de la empresa desde el 22,10 al 25,50 por 100, pero también
la del trabajador desde el 3,90 al 4,50 por 100. Sucesivas 6rdenes ministe-
riales precisaron, para cada trimestre, las reglas aplicables hasta el 31 de
marzo de 1977°'. Todo ello relacionado con las exigencias de control de la
inflacién y de reduccidn, o no incremento, de costes empresariales, funda-
das en la dificil situacién econémica del pais debido a una contraccion de
la actividad econdémica, a un aumento de los precios y a una alta inflacion.

El Real Decreto-ley 21/1977, de 26 de marzo, para la cotizacion
durante el periodo comprendido entre el 1 de abril de 1977 y el 31 de
marzo de 197872 aplica un mecanismo similar al descrito, aunque dividido
en periodos semestrales, diferenciando entre las BC tarifadas y BC com-
plementarias individuales”; a fijar las primeras por Real Decreto y siendo
las segundas de un importe que no podria exceder del que resulte de apli-
car a la BC tarifada el tanto por ciento que determinara el Ministerio de

L En el afio 1976 fue el Decreto 3611/1975, de 19 de diciembre, el que regulé esta
materia entre el 1 de enero y el 31 de marzo de 1976, norma desarrollada por la Orden de 20
de enero de 1976; también el Decreto 824/1976, de 22 de abril, desarrollado por la Orden
de 22 de abril de 1976, por la Orden de 26 de junio de 1976, por la Orden de 29 de septiem-
bre de 1976, por la Orden de 24 de diciembre de 1976. En el afio 1977 las Ordenes minis-
teriales fueron las de 15 de enero de 1977, de 21 de abril de 1977 y de 8 de junio de 1977.

32 Desarrollado por Real Decreto 459/1977, de 26 de marzo, para el periodo entre el 1
de abril de 1977 y el 31 de marzo de 1978. Por su parte el Real Decreto-ley 42/1977, de 5 de
noviembre, modificé al Real Decreto-ley 21/1977, prorrogando hasta el 31 de diciembre de
1977 los tipos de cotizacién al RGSS y manteniendo la vigencia de las bases tarifadas y de
los topes de cotizacion. Ademas, establecié una demora hasta el 31 de diciembre de 1978 de
la aplicacion plena del art. 73 LGSS/1974.

» Hay que hacer referencia al Real Decreto 2500/1976, de 8 de octubre, por el que se
fijan las BC a la Seguridad Social a partir de 1 de enero de 1977.
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trabajo mediante Real Decreto. Se trata del Real Decreto 459/1977, de 26
de marzo, que fij6 las BC tarifadas y establece los tipos aplicables que van
desde el 39 al 37 por 100 y de las complementarias del 31 al 33 por 100 a
finales de marzo de 1978. Con un reparto entre empresa y trabajador que
se movia desde el 33,15 al 31,40 por 100 y del 5,85 al 5,55 por 100 respec-
tivamente para las BC tarifadas; y del 26,35 al 28 por 100 y del 4,75 al 5
por 100, en relacion con las bases complementarias®.

Es decir que se va produciendo, con caracter general una disminucién
global del tipo de cotizacion por BC tarifadas y un incremento del tipo apli-
cable a las BC complementarias; con un reparto que senala una reduccién de
la aportacion empresarial en cuanto a las BC tarifadas y, en cambio, un incre-
mento respeto de las BC complementarias. Por lo que hace al trabajador, la
norma fijaba también una disminucion de su aportacion en el caso de las BC
tarifadas y también un incremento de su aportacion respecto de las comple-
mentarias. En definitiva, todo el amplio periodo transitorio descrito mani-
festaba un acercamiento paulatino hacia la identificacion, al margen de los
topes, entre salarios reales y BC, si bien esa convergencia se iba produciendo
indirectamente al reducir los tipos de las BC tarifadas y aumentado los refe-
ridos a las bases complementarias hasta hacerlos coincidir.

Sobre esta materia también impacté el citado Acuerdo sobre el Pro-
grama de Saneamiento y Reforma de la Economia de octubre de 1977,
cuyo apartado VI versa sobre la Reforma de la Seguridad Social y que
establecio el sistema de cotizacién se articularia conforme a criterios de
progresividad y de redistribucion, para lo que se asumia el que las coti-
zaciones se establecerfan en funcién del nivel de renta de los cotizantes
teniendo en consideracién los salarios reales. Algo que ya habia estable-
cido, como se ha visto la LGSS/1974. Mas concretamente el compromi-
so asumido era el de que, con la finalidad de moderar los costes del tra-
bajo, se procederia a un menor crecimiento de las cuotas de la Seguridad
Social, poniendo el 18 por ciento como limite de dicho aumento duran-
te el afio 1978 respecto de la cuantia del afio 2017. Afiadiendo que debia
procurarse que la participacién del Estado en la financiacién de la Seguri-
dad Social tendiera a aumentar pasando del 3,5 por 100 a finales de 1977
al 20 por 100 en el afo 1983.

> El Real Decreto-ley 42/1977, de 5 de noviembre, modificé el Real Decreto-
ley 21/1977, prorrogando hasta el 31 de diciembre de 1977 los tipos de cotizacién al RGSS
y manteniendo la vigencia de las bases tarifadas y de los topes de cotizacién.
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En la senda de estos criterios, como expresamente lo sefialaba su
Preambulo, se aprobé el Real Decreto-ley 4/1978, de 24 de enero, sobre
recaudacion e inspeccién en la Seguridad Social, conforme al cual, se esta-
blecia para el RGSS el mantenimiento del sistema anterior de cotizacion,
pero matizado con los siguientes criterios. De un lado, estableciendo un
tope a la BC complementaria del 250 por 100 del importe de la BC tari-
fada®’; lo que refleja la pobreza y escasa cuantia de esta Gltima en compa-
racién con los salarios reales; de otro lado, fijando un tipo Gnico de coti-
zacién aplicable a ambas BC, tanto las tarifadas, que persisten, como las
complementarias, del 34,30 por 100; lo que refleja claramente la pobre-
za de las BC tarifadas y su muy escasa relacion con las retribuciones rea-
les, como lo manifiesta la importancia cuantitativa del tope maximo de las
bases complementarias. En todo caso, tal tope y la unificacion de los tipos
aplicables son ya un significativo paso hacia una cotizacién unitaria basada
en los ingresos reales del trabajador.

El Real Decreto-ley 4/1978 fue objeto de desarrollo por el Real Decre-
to 95/1978, de 26 de enero y por la Orden de 28 de febrero de 1978. Lo
mas relevante de este Real Decreto es la actualizacién a la que procede
de las bases tarifadas, invariables, como el Preimbulo de la propia norma
indica, desde el ano 1977, sin adecuarlas al incremento del SMI que tuvo
lugar en septiembre del mismo afio. Las bases tarifadas incrementadas se
recogian en el art. 1 del Real Decreto, mientras que su art. 2 fijaba el tipo
unificado aplicable del 34,3 por 100, repartiéndolos en un 29,15 por 100
para el empresario y un 5,15 por 100 para el trabajador. Por su parte, el
art. 4 del mismo Real Decreto determinaba la cuantia del tope maximo de
cotizacion; tope aplicable también a la cotizacion por riesgos profesionales
y a la de desempleo’®. También, por las fechas en que se aprueban las nor-
mas anteriores, lo hace el Real Decreto 249/1978, de 10 de febrero, rela-
tivo al excepcional sistema de pago aplazado de cuotas ya previsto por el
Real Decreto-ley 4/1978, de 24 de enero, estableciendo las condiciones,
los limites, las cuantias, los plazos y el procedimiento; norma desarrollada

» No obstante, las circunstancias econémicas empujaron a reducir ese limite al 220
por 100 por obra de la Orden de 14 de febrero de 1978.

’¢ Puede indicarse que la Orden de 13 de febrero de 1978 distribuia los tipos de cotiza-
cién al RGSS segtin las diferentes contingencias y situaciones protegidas, siguiendo lo esta-
blecido en el Real Decreto 95/1978, incluyendo un ilustrativo cuadro explicativo. Por otra
parte, la Orden de 28 de febrero de 1978, sobre cotizacién en RGSS para 1978, constituy
un desarrollo detallado de las previsiones del Real Decreto 95/1978.
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por la Resolucién de la Subsecretaria de Seguridad Social de fecha 16 de
marzo de 1978,

Dejando al margen los RREE cuyas notables peculiaridades en materia
de cotizaciéon hacen imposible en esta sede hacer una descripcién incluso
superficial, si que resulta conveniente referirse a las otras dos cotizaciones
estandarizadas, especificamente en el RGSS, como era la cotizacién por
riesgos profesionales y por desempleo.

En cuanto a la primera, habitualmente denominadas como primas de
accidente de trabajo, el Decreto 547/1975, de 21 de marzo, estableci6é que
la cotizacién para accidentes de trabajo y enfermedades profesionales sera
la que se deriva de la tarifa de primas vigente; algo que reiterd la Orden de
15 de abril de 1975, de aplicacién del Decreto-ley 2/1975, de 7 de abril,
en materia de cotizacion. Por su parte el Real Decreto 2824/1977, de 23
de septiembre, establecié una nueva tarifa de primas de cotizacién por
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales sobre la base, como el
mismo Real Decreto sefala, de una reduccién general del 10 por 100 de
las primas a la que se anaden otras, resultado de revisar a la baja las tari-
fas existentes. Una tarifa que se vio prorrogada hasta el 31 de diciembre de
1978 por obra del Real Decreto 1786/1978, de 23 de junio.

En relacién con la cotizacién por desempleo puede partirse del Real
Decreto-ley 15/1976, de 10 de agosto, por el que se modificé la base de
cotizacién y se perfecciona la accién protectora del desempleo, donde se
establecia que la BC seria igual a la de los riesgos profesionales. El Real
Decreto-ley 15/1976 establecia ademds que, entre el 1 de octubre de 1976
y el 1 de marzo de 1977, el tipo de cotizacion seria del 2,70 por 100 del
que el 2,35 por 100 a cargo de la empresa y el 0,35 por 100 del trabajador.
Porcentajes que repitié el Real Decreto 459/1977, de 26 de marzo, para el
periodo comprendido entre el 1 de abril de 1977 y el 31 de marzo de 1978
y que el Real Decreto-ley 4/1978, de 24 de enero, mantuvo durante todo
el afio 1978.

Para cerrar este apartado hay que hacer referencia también a algunas
normas que son expresién de la consolidacion del aparato financiero del
Sistema de la Seguridad Social al crearse entidades, 6rganos y procedi-
mientos que asi lo ponen de manifiesto y que se culmina, hacia el final del
periodo analizado, con la creacion de la TGSS. Esas manifestaciones, sola-
mente citadas, son las siguientes: la Orden de 26 de junio de 1976, sobre

’7 Con anterioridad la Orden de 17 de noviembre de 1976 habia modificado el proce-
dimiento del pago de cuotas al RGSS.

Foro, Nueva época, vol. 28 (2025): 293-333 327



Santiago Gonzdlez Ortega La proteccion social durante la transicion politica en Esparia

estructura de los presupuestos de las EEGG, servicios comunes y servicios
sociales de la Seguridad Social y Mutuas patronales de accidentes de traba-
jo, en aplicacién de lo previsto en el art. 43 LGSS/1974, y desarrollada por
la Resolucion de 27 de junio de 1976 de la Direccion General de gestion
y Financiacién de la Seguridad Social en la que se definen el contenido de
las rabricas de la estructura presupuestaria; el Real Decreto 3261/1976, de
31 de diciembre, por el que se aprueba el Plan General de Contabilidad
del Sistema de Seguridad Social, completado por la Orden de 2 de febrero
de 1977, sobre elaboracién de los procedimientos contables de las entida-
des comprendidas en el Sistema de Seguridad Social con sujecion al Plan
General; el Real Decreto 2890/1977, de 28 de octubre, por el que se regula
la remisién al Ministerio de Sanidad y Seguridad Social, y posteriormente
a las Cortes, de los documentos contables de las EEGG y Servicios Comu-
nes de la Seguridad Social; y, en fin, el Real Decreto-ley 4/1978, de 24 de
enero, sobre recaudacion e Inspeccion en la Seguridad Social.
Finalmente, es adecuado recordar que el apartado VI, C) del Acuerdo
sobre el Programa de Saneamiento y Reforma de la Economia, aprobado
el 27 de octubre de 1977 preveia el establecimiento de medidas que garan-
ticen la mayor eficacia a la recaudacion y control de la Seguridad Social,
actualizandose los cometidos de la inspeccion financiera y de gestion.

V. LAS PRESTACIONES, EN PARTICULAR EL DESEMPLEO

El tema de las prestaciones es sin lugar a duda el menos afectado a lo
largo de la transicion politica, centrandose si acaso en la prestacion por
desempleo, en la materia de la revalorizacién de las pensiones y en algtin
aspecto concreto de la pension de jubilacion’®.

En cuanto al desempleo, ya la Orden de 10 de febrero de 1975, se diri-
gié a coordinar la accién protectora en favor de los trabajadores en situa-
cion de desempleo, ampliando la proteccién mediante la concesion de pro-
rrogas del subsidio en tanto subsistieran las circunstancias negativas, que
la norma califica de coyunturales en relacion con la ocupacion y el empleo
de los trabajadores ademas de con un incremento de las prestaciones hasta
el 100 por 100 de las bases reguladoras. Medidas destinadas preferente-

’ Se trata de la Orden de 17 de septiembre de 1976 que reformé lo referido a la jubila-
cién anticipada a los sesenta afios de quienes hubieran sido mutualistas de cualquier Mutua-
lidad a la fecha de 1 de enero de 1967 o cualquier otra anterior; jubilacién ya prevista en la
Orden de 18 de enero de 1967.
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mente a trabajadores afectados por expedientes de regulaciéon de empleo
o por procesos de reestructuraciéon o de reconversién de las empresas y
a los trabajadores discapacitados o titulares de familias numerosas. Por
su parte la orden de 6 de mayo de 1975, sobre ayudas del Fondo nacio-
nal de Proteccién al Trabajo para Empleo Comunitario, preveia unas ayu-
das asistenciales de las previstas en la Orden de 25 de enero de 1975, final-
mente financiadas por el INP, pero compatibles, aunque no simultaneas,
con el subsidio por desempleo; de forma que la concesion de las ayudas
determinaba la suspension del subsidio por desempleo que podria reanu-
darse tras el agotamiento de las primeras. Finalmente, todavia en el afio
1975, el Decreto-Ley de 22 de maro, sobre organizacién de los Servicios
de Empleo, estableci6 la condicién dual de los Servicios de Empleo como
gestor de las politicas activas de empleo, pero a la vez de las prestaciones
por desempleo, realizando en esta dimensién una funcién material de enti-
dad gestora, aunque auténoma dentro del Sistema de Seguridad Social. Asi
lo consagraria més tarde el RDLGI/1978, como se ha visto.

Ya en plena transicion politica y con la presion debida a la crisis eco-
némica y la grave situacién de desempleo generada, se aprobd el Real
Decreto-ley 15/1976, de 10 de agosto. Norma relevante mediante la que
se modificé la base de cotizacién y se perfecciond la accién protecto-
ra del desempleo en relacién con la base reguladora de la prestacion, la
duracién de la misma, sus prérrogas, el desarrollo del concepto de colo-
cacion adecuada, la suspension de la prestacion por el desarrollo de un
trabajo, las causas de extincion, el posible reconocimiento de un nuevo
derecho, la posibilidad de complementar la cuantia del subsidio por des-
empleo mediante la concesion de ayudas excepcionales en razon de las cir-
cunstancias personales de los desempleados. El Real Decreto-ley 15/1976
fue desarrollado extensamente por la Orden de 7 de septiembre de 1976,
modificando la anterior Orden de 5 de mayo de 1967. Durante el afio
1977 también se emanaron normas referidas a la prestacion por desempleo
como la Orden de 19 de mayo de 1977 sobre desempleo de trabajadores
de temporada, con reglas sobre desempleo durante o al fin de la tempora-
da en caso de extincion de los contratos, consideracién de situacion de asi-
milacién al alta en los periodos de inactividad, o régimen de percepcion
especial de las prestaciones por desempleo fuera de la temporada.

Pero lo mas relevante al respecto es el Acuerdo sobre el Programa de
Saneamiento y Reforma de la Economia, aprobado el 27 de octubre de
1977 donde se hacen frecuentes referencias al tema tanto del empleo como
del desempleo en los términos siguientes: @) orientar prioritariamente el
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gasto publico al fomento del empleo, dedicando 100.000 millones de pese-
tas como aportacion al presupuesto de la Seguridad Social en 1978, de los
cuales 60.000 millones se destinaridn al seguro de desempleo; 5) adoptar
las medidas que aseguren una prestacion eficaz y rigurosa del seguro de
desempleo y un tratamiento prioritario de las modalidades de creacién de
puestos de trabajo, atendiendo especialmente al empleo juvenil, contrata-
cién temporal de los acogidos al subsidio de paro sin pérdida de sus dere-
chos y a las dreas geograficas de mayor indice de desempleo; ¢) extender
progresivamente la cobertura del seguro de desempleo a todos los para-
dos; d) satisfacer el estado a partir del 1 de noviembre de 1977 con cargo
a los recursos de la Seguridad Social, en los casos de contratacién tempo-
ral de acogidos al subsidio de desempleo, el 50 por 100 de las cotizaciones
que se devenguen; e) asuncion progresiva por el Estado de la financiacion
del Seguro de Desempleo, traspasandose eventualmente las competencias
en esta materia al Departamento ministerial responsable de la politica de
empleo; /) controlar los censos, la marcha de las oficinas de colocacion v,
en general, los distintos aspectos de la prestacion por desempleo en orden
a su eficacia en todos los ambitos, particularmente en el local, a través de
organos de vigilancia y control; asimismo las Oficinas de Colocacion haran
publicas las listas de parados con objeto de facilitar su reincorporacién al
trabajo; g) ampliar los plazos de prestacién del subsidio de desempleo para
ciertas categorias de trabajadores sometidos a circunstancias excepcional-
mente dificiles; 5) en la medida que lo permitan las posibilidades econé-
micas y financieras de la Seguridad Social y de las aportaciones del Estado,
revisar la cuantia de las prestaciones por desempleo de forma que, unidas
las de la Seguridad Social a las del Fondo Nacional de Proteccién al Traba-
jo, no sean inferiores al SMI; 7) incrementar las subvenciones para mitigar
el paro de las personas encuadradas en el RE Agrario y de los Trabajado-
res del Mar, y 7) establecer un tope maximo a la prestacién por desempleo,
al objeto de conseguir una mayor progresividad del sistema.

Precisamente una de las cuestiones que reciben un primer tratamien-
to normativo es lo relativo a la ampliacién del plazo de percepcion de las
prestaciones por desempleo de la Seguridad Social en supuestos excep-
cionales, lo que sucedi6 por obra del Real Decreto-ley 44/1977, de 21 de
diciembre, que bas6 la medida en la gravedad de la situacién econémica
espafola y su ineludible repercusion negativa en los niveles de empleo y en
las expectativas de colocacion de los trabajadores. También estd conectado
con el Acuerdo el Real Decreto 3280/1977, de 9 de diciembre, en materia
de bonificacién de cuotas de la Seguridad Social en el caso de contratacién
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de trabajadores perceptores del subsidio por desempleo. Con una conexién
semejante el Real Decreto-ley 4/1978, de 24 de enero, establecié un tope
al subsidio de desempleo situandolo en el 200 por 100 de la base tarifada
conforme a la que se habia cotizado. Igualmente, como manifestacién del
Acuerdo, puede citarse al Real Decreto 448/1978, de 11 de marzo, sobre
coordinacién de acciones para mitigar el desempleo agrario estacional, con-
sistentes en un programa experimental dirigido a corregir la grave situacion
de desempleo en el medio agrario mediante ayudas y acciones de empleo
financiadas por el Fondo Nacional de Proteccion al Trabajo u otros de igual
naturaleza que dispensa la Seguridad Social. Lo mismo puede decirse del
Real Decreto 656/1978, de 30 de marzo, con medidas para agilizar la ges-
tién del pago de las prestaciones por desempleo y para combatir el fraude
en la percepcion de las mismas, consistentes en acortar los plazos de reso-
lucién de las solicitudes, volver sobre el concepto de trabajo o colocacién
adecuada y establecer un repertorio de faltas y sanciones en materia de des-
empleo. Finalmente, puede hacerse referencia al Real Decreto 883/1978, de
2 de enero, de promocién del empleo juvenil.

En relacién con otras prestaciones solamente pueden destacarse las
normas referidas a la revalorizacion de las pensiones. Asi, puede citarse, en
primer lugar, el Decreto 826/1976, de 22 de abril, sobre revalorizacion de
pensiones en el Sistema de Seguridad Social en aplicacion de lo previsto en
el art. 92 LGSS/1974, con reglas detalladas de identificacion de las pensio-
nes revalorizables, la cuantia de la revalorizacién mediante la aplicacién de
un porcentaje igual que la norma establece, la combinacién entre garan-
tias de minimos de pensiones, que se establecen en el mismo Real Decre-
to, y revalorizacidn, los supuestos de concurrencia de pensiones y la finan-
ciacién de la revalorizacién. Este Decreto se completé con la orden de 22
de abril de 1976, sobre mejora de las pensiones del Sistema de Seguridad
Social que no hubieran quedado comprendidas, de acuerdo con la fecha
de su generacién en el ambito de aplicacion del Decreto anterior®.

* La dualidad normativa anterior se reproduce con el Decreto 2476/1976, de 8 de
octubre, sobre revalorizacién de pensiones y la Orden de 8 de octubre de 1976, sobre mejo-
ra de pensiones del Sistema de Seguridad Social; vuelve a producirse con el Real Decre-
to 1092/1977, de 3 de mayo, sobre revalorizacién y la Orden de 3 de mayo de mejora de las
pensiones; todo ello en funcién de la fecha en la que se hubiera causado el derecho a la pen-
sién o prestacion,, por ejemplo, de invalidez provisional; y, de nuevo se reitera con el Real
Decreto 85/1978, de 24 de enero, sobre revalorizacién de pensiones y la Orden de 24 de
enero de 1978 que lo desarrolla. El Real Decreto 85/1978 fue posteriormente reformado por
el Real Decreto 1139/1978, de 2 de junio, en virtud de los criterios aprobados en sede par-
lamentaria en relacién con la revalorizacién de las pensiones.
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VI. CONCLUSIONES

En primer lugar, ha de insistirse en la idea de que la transicién politica
no implicé un impacto relevante en el sistema de proteccién social vigen-
te en la medida en que éste estaba sometido a un proceso propio de evolu-
cién, ampliacion y perfeccionamiento independiente de las vicisitudes del
periodo de transicion. En realidad, mas que la transicién politica en senti-
do propio, las circunstancias que mas condicionaron al Sistema de Segu-
ridad Social fueron las de naturaleza econémica consecuencia de la cri-
sis mundial del afno 1973 pero que en Espafa se manifest6 con particular
crudeza precisamente en los afios de la transicién politica. Si acaso puede
aceptarse que es el Acuerdo econémico suscrito por los partidos con
representacion parlamentaria en octubre de 1977 tras las primeras eleccio-
nes generales de la etapa democratica el que més directamente condiciond
las reformas de la Seguridad Social adoptadas durante el afio 1978 y asi se
ha reflejado en el texto.

En segundo lugar, es evidente que, pese a las exigencias de simplifi-
cacioén, homogeneizacion y uniformidad expresadas por los textos legales
desde la LBSS de 1963, la LSS/1966 y la LGSS/1974, la estructura del Sis-
tema de Seguridad Social vio acentuada la division entre RGGS y RREE y
por la multiplicacién, consolidacién, especializacién y autonomia de estos
Gltimos. En tercer lugar, es indudable que uno de los rasgos que se mani-
fiestan durante la transicién politica es el de la progresiva simplificacion
de las entidades y organismos gestores de la Seguridad Social y de los que,
sin serlo, se adscribian a ésta. El RLDGI/1978 que acaba con esa ineficien-
te e inadecuada dispersion es una de las iniciativas normativas mas rele-
vantes de esta etapa al reducir el nimero de las EEGG, especializandolas
funcionalmente, al suprimir muchas de las existentes como las Mutualida-
des Laborales, asi como algunos Servicios Comunes y al expulsar del ambi-
to de la Seguridad Social organismos cuya adscripcion correcta se situaba
fuera de ella.

En cuarto lugar, durante la transicién politica se culmina, en mate-
ria de cotizacién a la Seguridad Social el lento proceso auspiciado por la
LGSS/1974 que llevaria a la identificacion, con topes maximos y minimos,
de las BC con los salarios reales percibidos por los trabajadores, abando-
nando el sistema de bases tarifadas. En quinto y tltimo lugar, y en materia
de prestaciones, el centro de la atencién normativa es sin duda la presta-
cion por desempleo que se revisa y reforma debido a la situacion econd-
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mica y de conformidad con el Acuerdo suscrito en octubre de 1977 y
también, aunque en menor medida, lo referido a la fijacion de minimos
garantizados de pensiones asi como lo relativo a la revalorizacién periédi-
ca de las mismas, particularmente intensa y reiterada en los meses centrales
del periodo de transicién y aplicando, desde finales de 1977 hasta el final
de 1978, los compromisos asumidos en el Acuerdo de octubre de 1977 y
que, como seguramente se habra intuido acertadamente, forma parte de lo
que se ha venido a denominar como Pactos de la Moncloa.
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