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Carlos Marti Bufill (Girona 1915 — Madrid 2001), fue Secretario General Técnico del
Instituto Nacional de Prevision (en adelante, INP). Ha sido uno de los grandes especialistas
de la Seguridad Social en nuestro pais y de reconocido prestigio en el ambito internacional.
Fue el primer Presidente la OISS (Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social), con un
largo mandato que comprende el periodo 1954-1991. A ¢él le sucederan Adolfo Jiménez
Fernandez (1991-2014) y posteriormente Gina Magnolia Riafio Barén (a partir de
2014). Marti Bufill fue una persona especialmente reconocida tanto a nivel latinoamericano
(no sodlo por presidir durante varios afios la Organizacion Iberoamericana de Seguridad
Social, sino también por su condicion de asesor de gobiernos como en Bolivia)' y europeo
(son llamativas las citas de sus obras por autores de gran prestigio de la época como Paul
Durand y Augusto Venturi...).

1. CARLOS MARTI BUFFIL Y LA FORMACION HISTORICA DE LA
SEGURIDAD SOCIAL EN ESPANA

Tras la guerra “(in)civil”* se procedio a una reconfiguracion del papel de la prevision
social en Espafia y se llevd a cabo una reorganizacion del INP. En el plano ideoldgico-
politica la politica de prevision social tendria una funcion integradora y de pacificacion de
los conflictos sociales. En este sentido, mas alla de sus realizaciones practicas, modestas, la
politica social de prevision estaba enfocada al servicio del nuevo orden politico autoritario y
sirvio de propaganda del régimen, el cual ejercié un penetrante control politico sobre las
instituciones de prevision®. La prevision social —y la asistencia social- en el marco de la

'Y un gran estudioso de los sistemas latinoamericanos de Seguridad Social. Véase por ejemplo MARTi BUFILL,
C.: El Seguro Social en Hispanoamérica, Madrid, 1949, aparte del excelente —para tu tiempo— Tratado de
Derecho Comparado de Seguridad Social, Madrid, Ministerio de Trabajo/INP, 1951; una obra de 586 paginas
de referencia ya en su época y en gran medida comparable a las grandes aportaciones de autores relevantes en
Francia (Paul Durand) o Italia (Venturi).

’La expresion de GONZALEZ POSADA, A.: Fragmentos de mis memorias, Oviedo, Universidad de Oviedo, 1983.

* Véase, por ejemplo, las aportaciones recogidas en INSTITUTO NACIONAL DE PREVISION: Ante una
ofensiva nacional, Madrid, Afrodisio Aguado/INP, 1944. El fenémeno no fue distinto en otras experiencias
comparadas bajo los sistemas autoritarios, como es el caso de Francia e Italia. Puede consultarse al respecto,
HESSE, PH-J. y LE CRON, J.P. (Dirs.): La protection sociale sous le régime de Vichy”, Rennes, Presses
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politica social franquista es utilizada como un instrumento de legitimacion politica; la
solidaridad social* fue puesta al servicio de una estrategia de legitimadora que pretendia
ocultar la realidad de los conflictos y las desigualdades inherentes a la cuestion social y
realzar, por el contrario, la idea de armonia y pacificacion social. Su idea de justicia social
era refractaria respecto al conflicto y el primado de los principios de solidaridad y de
igualdad/igualacion social. Se presentaba como elemento nuclear en el pretendido transito de
la sociedad democratica (para la cual el conflicto es inherente a la sociedad y de lo que se
trata es de institucionalizarlo y buscar cauces de remocion de las desigualdades sociales) a
una sociedad corporativa autoritaria, que inicialmente pudo estar inspirada en la experiencia
del fascismo corporativista italiano y que después adquiriria las connotaciones propias de la
“democracia organica” del Estado autoritario para después pasar a una fase “tecnocratica” en
la elaboracion de las politicas economicas y sociales a partir de 1957, aunque
ideologicamente se iba gestando antes’. Con este planteamiento la respuesta del Estado
respecto a los riesgos sociales fue decididamente intervencionista y llevada a cabo
coactivamente “desde arriba” en el marco de una fractura politica y social persistente en la
postguerra, pero progresivamente se fue creando un marco institucional (Ministerio de
Trabajo, Organizacion del Sindicato Vertical, Seccion Femenina, etcétera) que consigui6 un
cierto consenso entre los destinatarios de la medidas de proteccion social publica.

En la perspectiva técnica —con ese substrato ideologico— se echaba en falta una
planificacion general de los seguros sociales (que ya habian planteado el gran fundador de
los seguros sociales en Espafia, Jos¢ Maluquer y Salvador y su discipulo Alvaro Nufiez, y
otros grandes artifices de la prevision social como Severino Aznar e Inocencio Jiménez). Los
seguros sociales habia surgido a lo largo de un proceso histérico aluvional y disgregado,
generando una gran complejidad inutil y grandes deficiencias de la proteccion dispensada,
por ello lo que habria que buscar una unificacion de los seguros sociales en torno a fines mas
amplios y ambiciosos’. Por ese camino se habia andado bastante durante la Dictadura de

Universitaires de Rennes, 2001; GIORGI, C.: La previdenza del regimen. Storia dell’ INPS durante il fascismo,
Bolonia, Il Mulino, 2004, pp. 94 y sigs.; GAETA, L.: “L’Italia e lo Stato Sociale. Dall’ unita alla seconda guerra
mondiale”, parte del Capitulo Final afiadido a la obra de RITTER, G. A.: Storia dello Stato sociales, Ed. Laterza,
1996, pag. 227 y sigs. Entre nosotros, MOLINERO, C.: La captacion de las masas. Politica social y propaganda
en el régimen franquista, Madrid, Ed. Cétedra, 2005, pp. 108 y sigs.

Aunque resulta patente que la concepcion de la solidaridad en la doctrina social de la Iglesia tuvo expresiones
que no pueden limitarse reductivamente a su instrumentacion en los sistemas politicos autoritarios. Véase
MONTI, E.: Alle Fonti della solidarieta. La nozione di solidarita nella doctrina sociale della Chiesa, Milano,
Edizioni Glossa, 1999, espec., pp. 411 y sigs.

Esa calificacion de “tecndcratas” condensa dos caracteristicas relevantes: por un lado, que los nuevos hombres
del régimen no surgen de las tradicionales familias ideologicas del régimen, pues no son militares, no provienen
ni de la Falange, ni de la ACNP, y por otro, defienden la primacia de las técnicas de gobierno de la economia y
del orden social sobre la politica institucional, autocalificindose como “técnicos”. Y, en tal sentido, defienden
la preferencia estructural del desarrollo econdmico-social respecto de la apertura del sistema politico
institucional establecido, pero sin descuidar la operatividad politico-ideoldgica en el desarrollo politico y en
implementacion de politicas liberalizadoras. Con todo se trata de articular la ética catdlica y la ética
instrumental del capitalismo burocratico y “organizado” contemporaneo. Su influencia en el gobierno nacional
se refleja ya desde el gobierno de 1957 en adelante. Puede consultarse, BOTTI, A.: Cielo y dinero. El
nacionalcatolicismo en Espaiia 1881-1975, Madrid, Alianza Editorial, 2* ed., 2008, pp.177 y sigs., con
referencia MOYA, C.: El poder economico en Espaiia (1939-1970), Madrid, Ed. Tucar, 1975.

Expresamente, JIMENEZ VICENTE, L.: “El seguro social y el privado”, Madrid, PINP, num. 419 (1934), pag. 7,
defendiendo la necesidad de superar una concepcion aislada de los riesgos o contingencias y buscar principios
de unificacion y mecanismos de coordinacion (pp. 7 y 29).
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Primo de Rivera y ante todo con la Segunda Republica. Un camino que estaria dirigido hacia
la implantacién definitiva de la unificacién de los seguros sociales’.

A finales del periodo de la Guerra (in)civil y con la consolidacion del régimen
franquista esa politica de unificacion técnica prosigue. Esa progresion queda en gran medida
facilitada por la continuidad de élites del INP adheridas el nuevo régimen politico surgido
después de la guerra. José Maluquer y Salvador habia imprimido una dinamica que se
desplegaria tanto en la Segunda Republica y bien avanzado la nueva etapa autoritaria®. Entre
esa ¢lite se encontraban personalidades como Severino Aznar, Inocencio Jiménez, Luis
Jordana de Pozas, José Mufioz, Primitivo de la Quintana y una parte importante del personal
técnico procedente del INP. Resulta harto significativa la adscripcion de estas élites al
ideario del catolicismo social en el marco de la democracia cristiana. Todos ellos muy
influidos por las Enciclicas Sociales “Rerum novarum” (Leon XII) y “Quadragessimo
Anno” (Pio XII). El nuevo orden podria encontrar comodamente su fundamentacion en la
doctrina social catdlica y su concepcion de la justicia social, aunque es evidente que en el
INP (desaparecidas por “depuracion” las corrientes republicas y socialistas) estarian también
presentes otras ideologias como la falangista (José Antonio Girén de Velasco, y otras figuras
mas secundarias: Jesus Rivero Meneses, Mercedes Sanz Bachiller, Rafael Cavestany
Anduaga, Sebastian Criado del Rey, Agustin Aznar Gener, Buenaventura José Castro Rial,
Esteban Pérez Gonzalez) que adquirid una posicion preeminente en el consejo de
administracion del INP en la nueva andadura. Su posicion inicial entronca con la corriente
del catolicismo social conservador, es decir, un catolicismo social de tipo conservador pero
comprometido con la proteccion de los trabajadores y personas mas vulnerables con
pretensiones de garantizar la paz social y la justicia social dentro de una concepcion
organicista y armonicista de la sociedad, de las relaciones sociales de produccion y del
Estado autoritario. Es la direccion seguida en la época franquista por la figura de Severino
Aznar, pero, a su estela, también autores como Luis Jordana de Pozas y Antonio Perpifia
Rodriguez’, el cual publicaria varias obras importantes y muy influyentes en la perspectiva
sociologica y filosofica: Filosofia de la Seguridad Social. Ontologia de la Prevision Social B
Los escritos de Marti Bufill confirman facilmente la confluencia de pensamiento con un
catolicismo social'' que luego derivaria posiciones mas tecnocraticas. Para ellos —con apoyo

7 Para la etapa republicana puede consultarse SAMANIEGO BONEU, M.: La unificacion de los seguros sociales a
debate. La Segunda Republica, Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1988.

8 Ampliamente, MONEREO PEREZ, J.L.: Los origenes de la Seguridad Social en Espaiia. José Maluguer y
Salvador, Granada, Ed. Comares, 2007, espec., pp. 21 y sigs., y 171 y sigs., y la bibliografia alli citada.

% Sobre este tipo de catolicismo social conservador, sus fundamentos y limites, puede consultarse ampliamente,
MONEREO PEREZ, J.L.: El catolicismo social conservador: Eduardo San y Escartin, Granada, Ed. Comares,
2010, especialmente, pp. 68 y sigs. (sobre la politica del reformismos social catolico y sus limites), 116 y sigs.
(sobre la ideologia juridica del catolicismo social conservador y el papel del intervencionismo publico), y la
amplia bibliografia alli citada; MONTERO, F. y LouzAo, J. (Coords.): La restauracion social catolica en el
primer franquismo, 1939-1953, Alcala de Henares, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Alcala de
Henares, 2015, sobre la “restauracion” cultural y pastoral en la postguerra mundial (pp. 19 y sigs., y 97 y sigs.).

' PERPINA RODRIGUEZ, A.: Filosofia de la Seguridad Social. Ontologia de la Prevision actual, Madrid,
Ministerio de Trabajo/INP, 1952. A esta obra se le otorgd el Premio “Severino Aznar”.

" MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, Madrid, Ministerio de Trabajo /INP,
1951, pag. 129 y sigs., donde a proposito de la fundamentacion de la Seguridad Social en la justicia social se
apoya explicitamente en las Enciclicas Sociales. Y concluye: “En consecuencia, la Seguridad Social es, para
nosotros, un derecho que tiene consideracion de valor derivado y concreto de la Justicia social cristiana” (pag.
134). “En este sentido, la Seguridad Social tiene una honda significacion politica por cuanto conjuga el derecho
personal con el bien supremo de la sociedad, pero al mismo tiempo tiene también una profunda raigambre

()

293



Revista de Derecho de la Seguridad Social. LABORUM n°12

en los tedricos del catolicismo social (el referente en las Enciclicas papales y otros
documentos eclesidsticos es constante) con referencia al Cédigo de Malinas—, la politica
social y la sociologia estudia las manifestaciones de la vida social, tales como deberian ser y
“se halla dominada por la exigencia de la moral” (art. 6 del Codigo de Malinas)'?. Y, con
Pierre Laroque, la colectivizacion de los riesgos sociales que implica ofrece “el comienzo de
la Iucha por la distribucion de la renta”, y en coherencia ello presupone que la Seguridad
Social se entiende cono “un fin del Estado”'"”. La Seguridad Social en sentido estricto es
tanto como la nacionalizacion o socializacion de los seguros sociales. En la perspectiva
juridica es en el “Derecho social” —como Derecho de naturaleza publica— en el que se
clasificaron mas tarde todas las disposiciones que regulaban los Seguros Sociales obreros)'.
Se afirma que la “solidaridad nacional” implica necesariamente la ejecucion de un plan
completo de Seguridad Social. Afirmaba Pierre Laroque que “la misma nocion de
indemnizacién o reparacion desaparece y en su lugar se implanta la de servicio publico de
sanidad y de conservacion del nivel de vida”. A lo que Perpiia anade que “que estas palabras
reflejan, mas que una simple opinidén especulativa, un hecho socioldgico ya en plena marcha
y que lleva a la eliminacion del Seguro contributivo clasico como una necesidad de principio,
y paralelamente a la concepcion tributaria o fiscal de las cuotas, cuando se conservan. Y hace
suya la opinién de la OIT cuando dice expresamente que cuando la Seguridad Social, al
extender su campo de aplicacion, llega a ser un sistema nacional, es decir, a comprender toda
o casi toda la poblacion, el pago de las cotizaciones tiende a tomar el caracter de un
impuesto. Y en otro aspecto, pero de la misma idea: “En la Seguridad Social puede decirse

catdlica” (pag. 171, y 171 y sigs.). “Ningin fundamento mas solido pueden buscar los planes de Seguridad
Social que las Enciclicas citadas y las de los Pontifices siguientes. Y tanto mayor serd su acierto cuanto mas
fielmente se sigan por todos aquellos a quienes van dirigidas” (pag. 172).
PERPINA RODRIGUEZ, A.: Filosofia de la Seguridad Social. Ontologia de la Prevision actual, Madrid,
Ministerio de Trabajo/INP, 1952, pag. 20. También subrayando la dimension ética con referencia al art. 136 del
Codigo de Malina, pag. 170; y ampliamente sobre “la concepcion ética en la época de la Seguridad Social”, y
con referencia a las Enciclicas papales, pp. 249 y sigs., y 266 y sigs.
PERPINA RODRIGUEZ, A.: Filosofia de la Seguridad Social. Ontologia de la Prevision actual, Madrid,
Ministerio de Trabajo/INP, 1952, pp. 266 y sigs., sobre su “justificacion como fin del Estado”.
Para Carlos G. Posada, “el Estado tiene como uno de sus fines primordiales en estos momentos de su evolucion
histérica, garantizar una cierta estabilidad social a quien la necesite, como garantia de un minimo de
instruccion, una administracion de justicia, un sistema de defensa, y un sistema de Seguridad Social. Pero es
igualmente “viene a representar la Seguridad Social como un derecho més que poder afiadir a las declaraciones
de fines del siglo XVIII: el derecho de libertad econdémica de los individuos, complemento indispensable de una
efectiva libertad politica”. Mas exactamente, entiende que “la Seguridad Social es la actividad del Estado
encaminada a ofrecer a los individuos una garantia contra la miseria”. Cfr. GONZALEZ POSADA, C.: “Seguridad
Social y Seguros Sociales”, en Politica social. Suplemento de la Revista de Estudios Politicos, mim. 6 (1948),
pp. 7 y sigs., en particular pp. 7, 10 y 22. Como minimo “los programas de Seguridad Social suponen, en primer
lugar, la coordinacion de las dos instituciones mas conocidas de lucha contra la miseria, como son la asistencia
social (sistema perfeccionado del auxilio a los pobres) y el seguro social”. Pero atendiendo a “las
recomendaciones aprobadas por la XXVI Conferencia Internacional del Trabajo, celebrada en Filadelfia en
1944, y en los programas desarrollados con posterioridad, principalmente en Estados Unidos y Gran Bretafia,
hay que reconocer que, por lo menos, un plan de Seguridad Social debe comprender, como instrumentos de la
misma, a los seguros sociales, a la asistencia, a la colocacion y a la asistencia sanitaria (pp. 10-11).
En esa linea de pensamiento, para PERPINA RODRIGUEZ, A.: Filosofia de la Seguridad Social. Ontologia de la
Prevision actual, cit., pp. 266 y sigs., y con contundencia reitera que “el fin de prevision ha de atenderse por el
Estado y sdlo o principalmente por él” (pag. 267). “La Seguridad Social es una expresion del colectivismo”, en
el sentido de Hauriou, no de la ideologia socialista; esto es, “la Seguridad Social es simplemente un aspecto de
la progresiva realizacion del colectivismo en los Estados economicamente progresivos” (pag. 269).
' PERPINA RODRIGUEZ, A.: Filosofia de la Seguridad Social. Ontologia de la Prevision actual, Madrid,
Ministerio de Trabajo/INP, 1952, pp. 137 y sigs., y 266 y sigs.
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que la idea de autonomia financiera de uno u otro de los regimenes tiende a desaparecer, para
ser sustituida por un examen de conjunto de la capacidad de la Seguridad Social en la
economia nacional”. Reflexionando Perpifid, que “esto ultimo es justamente el quid del
transito de la autonomia actuarial a la heteronomia publico-fiscal: en el sistema general de
impuestos, reducidos a unidad por el concepto de Fisco como representante de la comunidad
econdmico-politica, hallan su compensacion y compenetracion el total de las cargas a que
debe hacer frente la sociedad y el total de sus recursos”"’.

El Estado de la Dictadura franquista se fue apropiando del INP, el cual iba perdiendo
la poca autonomia institucional que todavia conservaba en este periodo postbélico'. La
percepcion de la derrota de los regimenes fascistas hizo perder poco a poco el peso politico
del sector falangista del régimen y determind una mayor aceptacion de idearios diversos,
pero adictos al mismo en el seno del INP (las “familias del régimen”). Aparte de ello, las
¢lites del INP (sefialadamente, Luis Jordana de Pozas) gozan de una preparacion técnica de la
cual carecian evidentemente los cargos politicos falangistas. Esas ¢lites (se insiste, ya
depuradas las corrientes ideoldgicas republicas y socialistas presentes en el INP hasta el
triunfo del régimen autoritario) permanecian en la tradicion de construir una sistema de
unificacion de los seguros sociales dispersos. Reflejo de esa evolucion seria el nombramiento
de Pedro de Sangro y Ros de Olano (fundador junto con Severino Aznar del Grupo de la
Democracia Cristina y en gran medida discipulo que fuera de Adolfo Gonzalez Posada)'’
como Presidente del consejo de administracion y de la comision permanente del INP'®,

El cambio de perspectiva —dentro del margen limitado del régimen autoritario— se
reflejaria en la presencia, a instancia de Luis Jordana de Pozas, de William Beveridge en
Espaiia, impartiendo una serie de conferencias en Madrid entre los dias 22 de marzo al 3 de
abril de 1946, en el marco de la inauguracion de la catedra de Seguridad Social de la
Facultad de Ciencias Politicas y Economicas de la Universidad Central”®. Pero esa presencia
y la retorica del régimen no se traducirian en la creacion y cristalizacion institucional de un
sistema unificado de seguros sociales en la direccion de construir un sistema de Seguridad
Social como estaba surgiendo en los paises europeos mas avanzados. No se consiguié nada
parecido a la implantacion timida de un “Estado providencia” (Alemania; Francia) o “Estado
del Bienestar” (en la direccion anglosajona) en el marco de un plan completo de instauracion
de un sistema de Seguridad Social tal como lo conocemos, aunque partiendo inicialmente de
modelos no homogéneos (que estaban presididos por las respectivas tradiciones y culturas de

'3 PERPINA RODRIGUEZ, A.: Filosofia de la Seguridad Social. Ontologia de la Prevision actual, cit., pp. 227-228.

'S El planteamiento de discontinuidad rupturista respecto a la dinamica anterior pluralista y méas auténoma del INP
se refleja en GIRON DE VELASCO, J.A.: La futura empresa de los Seguros Sociales, Madrid, Publicaciones del
INP, 1943.

'7 Sobre los presupuestos del reformismo social en Espaiia en la crisis del Estado de Derecho Liberal, la revision
de la “constitucion liberal del trabajo” y el papel decisivo de Adolfo Posada en ese proceso de reforma juridico-
social, puede consultarse, ampliamente, MONEREO PEREZ, J.L.: La reforma social en Espaiia: Adolfo Posada,
Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003, especialmente, pp. 131 y sigs., 231 y sigs.; y las obras
de referencia doctrinal de MONTOYA MELGAR, A.: Ideologia y lenguaje en las Leyes Laborales de Espaiia
(1873-2009), Cizur Menor (Navarra), Tromson Reuters/Ed. Aranzadi, 2* ed., 2009; PALOMEQUE LOPEZ, M.C.:
Derecho del Trabajo e ideologia. Medio siglo de formacion ideoldgica del Derecho del Trabajo en Espaiia
(1873-1923), Madrid, Ed. Tecnos, 6° ed., 2002.

'8 Decreto del Ministerio de Trabajo de 2 de noviembre de 1945, BOE, de 10 de noviembre de 1945.

' ALVAREZ ROSETE, A.: “Bienvenido Mr. Beveridge: El viaje de William Beveridge a Espafia y la Prevision
Social Franquista”, en International Journal of Iberian Studies, vol. 17,2, pp. 107 a 118.
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cada pais). No es de extrafiar, asi, el desarrollo tardio en la construccion de un modelo mas
avanzado que lentamente se va insinuando con la Ley de Bases de Seguridad Social y el
desarrollo subsiguiente (Ley 193/1963, de 28 de diciembre, sobre Bases de la Seguridad
Social; e 1966; Ley 24/1972, de 21 de junio, de financiacion y perfeccionamiento de la
accion protectora del Régimen General de la Seguridad Social; Ley 2065/1974, de 30 de
mayo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social...).
Es posible pensar que el desarrollo durante la Segunda Republica hubiera permitido un
avance mas similar al que aconteceria con otros paises europeos de nuestro entorno
geopolitico, pues la misma Seguridad Social se enmarcaria en el pacto politico constituyente
que formalizaria el constitucionalismo democratico-social de la postguerra con la forma
politica del Estado Social de Derecho y la asimilacion inmediata del Derecho internacional
de los Derechos Humanos (en el cual la Seguridad Social aparece configurada como un
derecho social fundamental)*’.

2. LA P,OLiTICA DE SEGURIDAD SOCIAL EN EL PENSAMIENTO DE CARLOS
MARTI BUFILL

En su contexto epocal se partia del ideal de Seguridad Social y de su consideracion
“como un derecho fundamental llamado a alcanzar reconocimiento universal”. Para él, la
Seguridad Social constituye una manifestacion del “espiritu de solidaridad social que anima
al Cristianismo”. Es igualmente un “nuevo derecho de la personalidad”. Lo cual reflejaria el
transito de las constituciones politicas a las constituciones sociales. “La Seguridad Social
implica una concepcion esencialmente renovadora de la sociedad y de los bienes a que tienen
derecho sus miembros, su objeto es bien distinto, puede llegar por el camino de la realizacion
de la justicia social, nada menos, que a modificar la estructura economica de las
comunidades politicas mediante una redistribucion de la Renta Nacional”. Atendiendo a ello,
la Seguridad Social constituye una funcion del Estado (“al Estado incumbe garantizar la
realizacion de esa politica de Prevision concretada en el Seguro Total”). E1 INP “ha de llevar
a cabo el objetivo de establecer un Plan Nacional de Seguridad Social, en el que se
estructuren con un criterio de unidad cuantos Organismos e Instituciones realizan hoy
funciones de prevision™'.

Para Marti Bufill, la Seguridad Social constituye el instrumento para defender la
armonia y la belleza que forman la conjuncion del hombre con la sociedad, el instrumento
para defender la vida del hogar, la del niicleo profesional, la del Municipio, la del Estado®.
Para ¢él Espafia, atendiendo a la tradicion precedente, “incorpora la idea social a la accion
politica y el Caudillo victorioso proclama, aun en plena guerra, la carta de la convivencia

20 Se hace remision, por todos, a las contribuciones historico-criticas de ASHFORD, D.E.: La aparicion de los
Estados de Bienestar, trad. B. Gimeno, Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1989, espec., pp. 277
y sigs.; BALDWIN, P.: La politica de solidaridad social. Bases sociales del Estado de Bienestar europeo 1875-
1975, trad. S. Pérez Zamora, Madrid, Ministerio de trabajo y Seguridad Social, 1992, pp. 179 y sigs.; TIMMINS,
N.: Los cinco gigantes. Una biografia del Estado de Bienestar, trad. S. Borrajo Iniesta, Madrid, Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales, 2001, pp. 85 y sigs., 207 y sigs.

! FERNANDEZ GONZALEZ, V.: La politica de Seguridad Social Espaiiola y sus realizaciones, Madrid, INP, 1953,
pp. 11-12,15y 17.

2 MARTI BUFFIL, C.: Realizacion de la Seguridad Social en Espaiia, Conferencia pronunciada en la Feria
Muestrario Internacional de Valencia, el dia 17 de mayo de 1952, en La politica de Seguridad Social Espaiiola
y sus realizaciones, Madrid, INP, 1953
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social cristiana que todos conocemos con el nombre del Fuero del Trabajo, y se inici6 el
periodo verdaderamente fecundo en que se han intensificado de tal forma los Seguros
Sociales en Espafia que con razén puede enorgullecerse el Jefe del Estado y Caudillo de
Espaiia de afirmar, en la inauguracion del I Congreso Iberoamericano de Seguridad Social de
Madrid, que la principal caracteristica del Estado Espafiol es la de ser profunda e
intensamente social” (/bid., p. 22). Es obvio que en el plano politico, Marti Buffil fue un
hombre “del Régimen de Franco”, pero con planteamientos de “neutralidad técnica” (sic.),
que se verian acrecentados con el transcurso del tiempo y su implicacion directa en la esfera
del Derecho Internacional.

Ahora bien, en el plano doctrinal y juridico (impregnado de catolicismo social) para él
“la Seguridad social espafola se encuentra perfectamente encajada dentro de los moldes
modernos de la Seguridad Social. Sus gobernantes tienen una gran preocupacion para que la
concepcion doctrinal esté dominada por un hondo sentido ético que sea capaz de orientar
realizaciones practicas de justicia social cristiana”. Y afiade, “He aqui porqué se concibe a la
Seguridad Social en una doble significacion: de un lado, desde el angulo del propio
individuo, la Seguridad Social es un derecho innato que se reconoce en el hombre como
atributo divino. Junto a los derechos civicos y politicos del individuo, se reconoce asi los
derechos sociales y entre éstos el especifico de Seguridad Social. Pero no es un derecho
absoluto que lo mismo lo disfrute el hombre activo que el vago y el parasito, sino que esta
condicionado por la cualidad de trabajador” (/bid., p. 22).

De este modo, para él la Seguridad Social se debe adjetivar de “laboral” o
“profesional”, pues afirma, en esa direccion, que “encontramos, pues, la Seguridad Social
como un derecho reconocido al trabajador (las cursivas son del autor), y garantizados por
unos Fueros laborales que tiene, desde el punto de vista legal y juridico, el caracter de Leyes
fundamentales del Estado espafiol”. Para Marti Bufill la Seguridad Social es al propio
tiempo, como derecho social, tanto un derecho como una obligacion del Estado que integra
sus fines: Desde otro angulo —afirma—, “la Seguridad Social espafiola es una accion politica
del Estado encaminada a reconocer y a servir y hacer tangible y real el derecho que aquellos
Fueros proclaman. De esta manera, la Seguridad Social tiene dos caras, es al mismo tiempo
un derecho en el individuo y una accidn politica en el Estado. Y aqui surge previamente la
diferencia entre Seguro y Seguridad Social desde el punto de vista politica. La politica de
Seguridad Social puede llevarla a cabo el Estado por medio de una técnica contributiva, en la
que los propios trabajadores y empresarios cooperan o por medio de una accion estatal no
contributiva y sin participacion de los interesados. Si emplea lo primero estamos en
presencia de una politica de Seguridad Social fundada en el Seguro Social; si lo segundo,
entonces tenemos la Asistencia Social. Existen paises en que la politica de Seguridad Social
utiliza solo el Seguro Social, mientras que otros emplean el Seguro y la Asistencia Social
para lograr una proteccion completa. Espafia ha fundado su politica de Seguridad Social
principalmente en el Seguro Social y todo su afan ha consistido en darle forma juridica y
profundidad préctica” (/bid., p. 23). Para él parece que “la Seguridad Social hace tabla rasa
de las formas anteriores para buscar una accion estatal directa e integral que prescinda de la

colaboracion de los interesados para lanzarse a formas asistenciales exclusivas™®.

3 MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, Madrid, Ministerio de Trabajo /INP,
1951, pag. 11 (En el inicio intitulado “Propésito”).
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Todos los seguros sociales de caracter nacional son generales y obligatorios. Cuestion
distinta es que “complementan el sistema de regimenes de prevision obligatorios un conjunto
de seguros voluntarios del mas alto interés” (/bid., pp. 24-26). Haciendo reclamo de las idea
de justicia social y de solidaridad entiende que la Seguridad Social contribuye a resolver
desde los origenes la “cuestion social”: “la ‘cuestion social’ existid primeramente por un
incumplimiento de este deber moral que ni la enciclica “Rerum Novarum” logrd hacer
cumplir, esta “cuestion social” se fue agudizando mas y mas por la incomprension de la
empresa y so6lo cuando los Estado han impuesto la obligatoriedad y han creado las
organizaciones previsoras adecuadas, entonces se ha oido el lamento quejumbroso de la
empresa reclamando una libertad y voluntariedad que antes no supo o no quiso utilizar. No,
ya no toca a la empresa el papel de dispensador de caridades para hacer frente a necesidades
cuya satisfaccion en virtud de la justicia social es hoy un verdadero derecho” garantizado por
el Estado. En este sentido “la Seguridad Social espafiola tendra el aprecio espiritual y
material que merece como de uno de los mejores instrumentos restauradores de la armonia y
del equilibrio que la sociedad necesita para desenvolverse en una vida de paz y de justicia”
(Ibid., p. 31). De ahi la funcion politica de pacificacion de la Seguridad Social al servicio de
la estabilizacion del orden social.

La Seguridad Social es configurada “como un derecho subjetivo con cuyo
reconocimiento se enriquece la naturaleza humana”**. Es un derecho vinculado a la justicia y
a una de sus expresiones mas relevante: la “justicia social”®. Para él existe “un derecho
publico subjetivo de Seguridad Social”. Entiende que “el derecho de Seguridad Social, en la
dogmatica juridica, ya tiene hoy la categoria de aquéllos [derechos piiblicos subjetivos]”*®.
Y, con Tissembaum, que se trata en realidad de un "derecho de existencia", tal como le
llamara Menger, que es esencial y basico para poder desarrollar los otros derechos: que son
su consecuencia” (los tradicionales derechos civiles y politicos)*’. Por lo demas, es un
derecho subjetivo piblico caracterizado por su generalidad y por su caracter irrenunciable®®.

* MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, Madrid, Ministerio de Trabajo /INP,
1951, pag. 11 (En la inicio intitulado “Propdsito”), y Segunda Parte, “La Seguridad Social como Derecho”, pp.
103 y sigs.

2 MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pp. 121 y sigs.

% MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pp. 140 y sigs.

? MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pag. 141. Y afirma en esa
direccion que : “La Conferencia Internacional de Trabajo de Filadelfia en 1944 también afirma que la pobreza,
en cualquier lugar, constituye un peligro para la prosperidad en todas partes; y que la lucha contra la necesidad
debe emprenderse con incesante energia dentro de cada nacion mediante un esfuerzo internacional, continuo y
concertado, en el cual los representantes de los trabajadores y de los empleadores, colaborando en pie de
igualdad con los representantes de los Gobiernos, participen en. discusiones libres y en decisiones de caracter
democratico, a fin de promover el bienestar comin” (pag. 142).

* MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pag. 189: “Si en el punto anterior
veiamos los grandes objetivos de la politica basica de Seguridad, ¢cuéles seran sus caracteristicas? La norma
que emane del Estado con la preocupacion de servir al derecho de Seguridad Social no puede dejar a merced de
la voluntad de cada uno el hecho mismo de encuadrarse en el sistema que se establezca y, en su consecuencia,
ha de implicar, no s6lo la obligatoriedad, sino también la irrenunciabilidad. Obligatoriedad para convertirse en
un socio activo del sistema, en virtud de la cual no tenga mas remedio que contribuir con su esfuerzo para que el
resultado sea el mas eficaz posible. Irrenunciabilidad, porque la curacion de sus enfermedades, la constante
atencion de su salud, la prestacion economica cuando le falte el salario, etc., no son factores que beneficien o
perjudiquen solo al interesado, sino que afectan poderosamente a los demas miembros de la familia y hasta de la
sociedad entera. Por consiguiente, la norma legislativa establece la proteccion con caracter irrenunciable. Como
es natural, caracteristica especifica de la politica basica de Segundad Social sera también la generalidad, es
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Piensa Marti Bufill la Seguridad Social es también “una politica”. Existe una “politica

de Seguridad Social”. En efecto, la Seguridad Social es, ante todo, un derecho subjetivo
vinculado e impreso en la naturaleza humana. Pero, como es logico, no tiene una plasmacion
positiva y practica hasta que la accion politica del Estado efectia su reconocimiento y sefiala,
ademas, la forma y el grado en que aquella comunidad efectia el reconocimiento. En
consecuencia, existe politica de Seguridad Social, puesto que nos hallamos en presencia de
una accién positiva de realizaciones por parte del Estado, encaminadas a hacer realidad el
derecho de Seguridad Social”’. Para Marti Bufill los principios fundamentales de la
Seguridad Social son, principalmente, cinco principios: universalidad (aunque no opera con
un caracter absoluto, sino como una ley de tendencia)’’, integridad®', solidaridad®, unidad™

2
3

3

3

3

°

0

2

by

decir, la tendencia a que el beneficio alcance a toda la poblacion, aunque se piense que los beneficiarios mas
inmediatos seran tales o cuales personas. Y, por ultimo, en las medidas econdmicas han de procurar que el
derecho de Seguridad Social sea minimo, es decir, que asegure un minimo vital suficiente para atender las
necesidades mas elementales de la familia” (pag. 189).

MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pp. 165 y sigs., y pag. 169.
Recuerda que: “Ya en los principios doctrinales emanados de la Conferencia Internacional del Trabajo de
Filadelfia en 1944 se dijo que "la universalidad del campo de aplicacion es la esencia del concepto moderno del
Seguro Social" y que "s6lo alcanzando esta universalidad es posible crear un régimen de Seguro Social en el
que los ciudadanos, como trabajadores, obtengan el caracter de socios activos en la sociedad, contribuyendo con
sus cuotas al fondo comin y recibiendo en recompensa del Estado la oportunidad para el trabajo y la
manutencion cuando no puedan trabajar". Cfr. MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de
Seguridad Social, cit., pag. 233.

Se puede enunciar «el principio de integridad diciendo que es aquel por el cual se debe a las personas protegidas
por los Seguros Sociales, todo lo necesario para lograr la cobertura de los infortunios y necesidades sociales, o
sea, medidas preventivas, curativas y «educativas de la salud, medios econdmicos que compensen necesidades
familiares y medidas de reeducacion profesional y colocacion de incapacitados. El principio de integridad
implica, pues, dos consecuencias fundamentales: de un lado, exige que todas las prestaciones obedezcan a una
consideracion global por considerar que las medidas contra todos los infortunios constituyen un todo organico
que cuida integramente la salud y las vicisitudes de la familia; la otra consecuencia es que la proteccion ha de
ser también integral o sea suficiente para asegurar el minimo vital para la subsistencia. Si no fuera suficiente
para cubrir este minimo vital, el derecho de seguridad que proclama el principio de universalidad quedaria
incumplido y seria puramente ilusorio. O se cubre la necesidad derivada del infortunio o no cabe hablar de
derecho”. Cfr. MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pag. 215. “El
principio de integridad supone que los medios de seguridad social han de ser tales y de tal naturaleza que cubran
las consecuencias de los infortunios y necesidades sociales en la medida suficiente para que la proteccion
resulte eficaz. Comprende, por tanto, dos aspectos: el cualitativo (necesidades que debe atender) y cuantitativo
(grado material en que se las debe atender)” (pag. 279).

Para él, “el principio de solidaridad nacional que se considera premisa 16gica para la Seguridad Social ha de
fundarse en aquel otro mas amplio, mas importante y eminentemente cristiano de la redistribucion de la riqueza,
que ha de inspirar toda la proyeccion futura de la politica social”. Cfr. MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho
comparado de Seguridad Social, cit., pp. 218-219. Entiende que “la Seguridad Social es un factor
importantisimo de la economia nacional y que los recursos para hacerle frente tienen todo el aspecto de una
gran redistribucion de riqueza. En su valoracion econdmica, actuarial y financiera ya no se puede partir ¢
seguros inconexos, sino de una consideracion global de riesgos y necesidades” (pag. 388).

En su opiniodn, “el principio de unidad significa, mas que nada, unidad de responsabilidad en la gestion de la
Seguridad Social”. Cfr. MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pag. 221;
CARLOS MARTI BUFILL: «La unificacion del campo de aplicacion en los Seguros Sociales», Revista Espaiiola
de Seguridad Social, naim. 7-8. Julio-Agosto, de 1948. En su opinioén, La Seguridad Social ha dado rango
politico a la concepcion unitaria de la proteccion contra los infortunios sociales desde el momento en que,
superando los viejos moldes del criterio de econdmicamente débiles, ha proclamado la universalidad protectora
en los miembros de la sociedad. Y la totalizacion de medidas encaminadas a hacer realidad aquel derecho de
Seguridad Social, fundadas sobre el otro gran principio de solidaridad nacional, han puesto también de
manifiesto la necesidad de responsabilizar en una autoridad unitaria el sistema gestor de la Seguridad Social”.
Cfr. MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pp. 426-427.
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e internacionalidad®®. Mas alla del derecho subjetivo publico y de la funcion tipica de la
Seguridad Social cabe un espacio para la accion complementaria de los sujetos privados™.

Segun él, existe una conexion inescindible entre la Seguridad Social y el Empleo
total””. Marti Bufill recoge la idea de que el empleo total seria una politica social amplia y
coordinada con la Economia, dentro de la cual la Seguridad Social seria uno de sus factores
importantes, pero que requeriria de los demas factores para mantener su capacidad
protectora. Si de la pura teoria pasamos a la practica, comprobaremos en seguida que el
empleo total implica, en primer lugar, un, control riguroso de toda la Economia por parte del
Estado, realizado en forma de planificacion, y en segundo lugar, que mientras ello es posible
en un pais donde su capacidad productora tiene amplios mercados y recursos humanos
proporcionados, falla por completo en paises donde hay la capacidad productiva limitada y
unos recursos humanos excesivos”’.

136

Observa Marti Bufill que el Seguro Social encarnara la politica basica de Seguridad
Social, o sea, aquella que comprenda a la generalidad de los miembros de la sociedad que
ennoblecen su vida con el trabajo. Los sistemas asistenciales pueden quedar como servicios
puramente residuales que formen parte de la politica complementaria de la Seguridad Social.
La politica de Seguridad Social espafiola se apoya en la prevision, utiliza su forma mas

3 MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pp. 212 y sigs. Entiende que “Si
el derecho de Seguridad Social es un atributo humano, es 16gico que no pueda quedar desposeido del mismo
aquel trabajador que se traslada de un pais a otro” (pag. 222).

“Quienes confunden la politica de Seguridad Social con una accion estatal absorbente y destructora de las
fuerzas voluntarias y de la iniciativa privada, no han llegado a comprender todavia el sentido de la Seguridad
Social”. Cfr. MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pag. 491. “La
Seguridad Social tiende a garantizar el minimo vital segun necesidades y nivel, de vida. Por consiguiente, queda
al arbitrio de la voluntad de cada uno —el procurarse, por sus medios particulares o por colectividad profesional,
el margen diferencial para que jel nivel de vida de la familia no sufra merma en caso de los infortunios sociales.
Este es el margen diferencial que queda entre el minimo a donde la accion de la solidaridad nacional obligatoria
llega y el tope maximo de los ingresos conseguidos. Y este margen es, a nuestro juicio, el campo en que ha de
moverse toda la accion individual para conseguir una plena seguridad en el ambito de la prevision. He ahi por
qué consideramos que si la Seguridad Social ha de ser de plena responsabilidad del Estado, campo del derecho
publico vedado al negocio y al lucro particular, no— con ello agotamos o anulamos la esfera de la accion
individual... La accion individual no sélo, pues, no> ha de sucumbir a la accion publica sino que ha de
complementarla en un doble sentido: ético y economico.” (pag. 492). En gran medida esas tendencias evolutivas
de caracter expansivo e integrador (unificada o coordinada) de la Seguridad Social coincidian con las
formuladas por Carlos Gonzalez Posada. Véase GONZALEZ POSADA, C.: “Seguridad Social y Seguros
Sociales”, en Politica social. Suplemento de la Revista de Estudios Politicos, nim. 6 (1948), pp. 7 y sigs., en
particular pp. 13 a 22, que lo apreciaba en todos los aspectos: en relacion con los riesgos; en relacion con el
campo de aplicacion; en relacion con las prestaciones; en relacion al origen de los recursos; en relacion a la
gestion administrativa.

MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pp. 180 y sigs. “el empleo total
seria una politica social amplia y coordinada con la Economia, dentro de la cual la Seguridad Social seria uno
de sus factores importantes, pero que requeriria de los demas factores para mantener su capacidad protectora”
(pag. 181).

MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pp. 181-182. “En suma, concluye,
la preocupacion por el "empleo total" la entendemos nosotros como una apertura de fuentes, de riqueza nuevas
que ofrezcan, oportunidades, laborales, ya que la elevacion de los bajos niveles de vida no se pueden lograr con
paros, endémicos ni es posible que la defensa de estos niveles contra las adversidades (Seguridad Social) sea
efectiva mientras los recursos humanos no se hallan a pleno rendimiento. Por ello, en todos los programas
econdmicos llamados de pleno empleo o empleo total, la Seguridad Social es al mismo tiempo un factor y una
consecuencia de los mismos” (pag. 183).
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importante, que es el Seguro Social, y persigue el doble objetivo de valorizacion social del
hombre y el bienestar de la sociedad™®.

Marti Bufill iria acentuando su concepcion mas técnica (incluso tecnocratica, como
ahora se indicard) e internacionalista (Basta reparar en su condicion de Presidente de la
Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social durante largos afos) de la Seguridad
Social. En esa fase mas evolucionada de su pensamiento y de su quehacer practico, importa
destacar su consideracion de la Seguridad Social “como factor de promocion en el desarrollo
econdémico” y de realizacion, al mismo tiempo, de la “justicia social”. Subraya que la
Seguridad Social ha adquirido la condiciéon de derecho humano fundamental en las normas
internacionales y que su ratificacion por los Estados implica que estos tienen la obligacion de
instaurarla conforme a sus previsiones: los Organismos internacionales tuvieron que buscar
la via de los Convenios Internacionales para conseguir compromisos de actuacién™. A
finales de la Guerra Mundial, “los dirigentes aliados, Churchill y Roosevelt, le dieron al
fenémeno tal importancia, que reunidos a bordo del yate Augusta, en pleno océano, lanzaron
la famosa Carta del Atlantico, que es el primer documento internacional programatico que
recoge las aspiraciones econdmicas bajo formulas mas concretas de justicia social y
redistribucion de riqueza. Las expresiones de “prosperidad econoémica” y “seguridad social”,
como elementos dogmaticos de una nueva estructura de la sociedad sobre bases
eminentemente sociales suponen, de entrada, las primeras bases de partida para una accion
decisiva en la etapa que nos toca vivir” (Ibid., p. 159).

Para ¢él, la aparicion de la Seguridad Social como una ultima evolucion de aquellas
medidas iniciales de Prevision Social contra los riesgos sociales en que se vio sumido el
trabajador™’.

En este contexto, en orden a Seguridad Social lo importante es que, por de pronto,
cambia el signo de los Seguros Sociales cléasicos. De facultad del Estado se convierte en un
derecho del individuo. Para el Estado el reconocimiento del derecho, implica una obligacion
insoslayable de hacerlo realidad practica para sus trabajadores. Pero no sélo se trata de su
consagracion juridica al mas alto nivel (Normas internacionales, Constituciones y Leyes
Fundamentales), sino de afirmar su sentido ético como “derecho natural” conforme a los
postulados del catolicismo social: “Y en esta linea —afirma—, fundandose en lo que el Papa
Juan XXIII, en su Enciclica “Paz en la tierra”, llam6 “derecho natural”, va configurandose la
Seguridad Social como una doctrina nueva, sugestiva y apasionante para la sociedad y uno
de los instrumentos mas fuertes de la politica social y de gran incidencia en la politica
economica”. Ahora bien, para él “el derecho de Seguridad Social no es, sin embargo, un
derecho absoluto, sino relativo. En potencia lo tendra todo el mundo; pero, en la practica se
concreta por la condicion de miembro activo de la sociedad. Los parasitos no deben ser
“tonificados” para sacudirles el parasitismo”. En esta direccion de activacion condicionante
hace suya la concepcion de Gaspar Bayon Chacon (“Este condicionamiento a ser miembro

* MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pp.200-201.

3 MART] BUFILL, C.: La Seguridad Social es un factor de promocion en el desarrollo econémico, Madrid, Studium,
1947, Disponible también en https://www.fundacionmapfre.org/documentacion/publico/es/catalogo.../grupo.cmd?..,
pag. 159.

4 MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, Madrid, Ministerio de Trabajo /INP,
1951, pag. 11 (En el inicio intitulado “Propésito™).
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activo de la sociedad permite al Profesor Bayon, la construccion de su interesante teoria de
que la Seguridad Social debe basarse y servir al “principio de Comunidad™*").

Pese a todo, en la dinamica de la Seguridad Social se aprecia una tendencia expansiva
que va mas alla de la proteccion de los trabajadores —asalariados y autéonomos— en la
direccion de otorgar “una cobertura nacional en orden a personas protegidas” al menos en
algunas de sus ramas prestacionales*’. Por tanto, la consecuencia es evidente. No estamos en
presencia de una diversidad de criterios sino de un principio dinamico de universalidad que,
como un motor, empuja rapidamente las legislaciones hacia la mayor protegibilidad posible
al ritmo y en funcion de las posibilidades econdémicas, politicas, sociales y técnicas de cada
pais. Esa tendencia expansiva se opera igualmente en materia de prestaciones de Seguridad
Social, tanto por lo que se refiere a las prestaciones técnicas (sefialadamente, las prestaciones
sanitarias) como a las prestaciones economicas™®.

La nueva doctrina de la Seguridad Social incide también, y de modo inevitable, en la
financiacion: “En la financiacion de la Seguridad Social los criterios doctrinales basicos en
relacion con los Seguros Sociales clasicos, también van rapidamente cambiando. En los
Seguros Sociales clésicos, la aportacion se basaba en la idea de responsabilidad. Para
determinar la cuota habia que buscar al culpable”, pues presidia la “idea de responsabilidad”.
Sin embargo, “la nueva doctrina de la Seguridad Social va abandonando definitivamente en
este punto la teoria de la responsabilidad para irse centrando en la teoria de la solidaridad”.
Realza que “el primer golpe lo sufrio de entrada, cuando en el famoso plan de Seguridad
social inglés, la financiacion del régimen de accidentes de trabajo se articuld sobre la base de
cuota patronal y obrera. La razon es que el derecho de Seguridad Social implica una garantia
contra contingencias sociales en las que no hay responsabilidades especificas sino
necesidades que deben ser cubiertas en proporciones logicas y cuyo coste debe ser

*1 MARTI BUFILL, C.: “La Seguridad Social es un factor de promocion en el desarrollo economico”, pag. 160.

42 MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pag. 160. Mas adelante, afiade,
que “si el derecho de Seguridad Social lo tiene en principio toda la poblacion, pudiera parecer l6gico que la
correspondiente politica tuviera un caracter general y completo, Pero mientras el primero es un hecho que sélo
existe y se reconoce por un escueto precepto programatico de caracter fundamental (Constitucion o Ley
fundamental), la efectividad de tal derecho sélo es posible por una concienzuda elaboracion legislativa que
pondere las necesidades y las posibilidades. Sin embargo, se observa claramente que existe en todos los paises
la preocupacion por conseguir el nivel minimo de Seguridad Social, con el que se logre, de una parte, el total
mejoramiento sanitario de la poblacion, y de otra, los medios econdmicos necesarios para sostener un nivel
medio de vida en las familias cuando éstas se vean alteradas o impendidos sus ingresos. Esta preocupacion no
se refiere a un sector ni a otro de la sociedad, sino a la poblacion entera. La diferencia entre la antigua politica
de Seguro Social de economicamente débiles y la moderna de Seguridad esta precisamente en que mientras la
primera se ocupaba tan s0lo de organizar una proteccion mas o menos suficiente para el sector mas necesitado
de los trabajadores, la politica de Seguridad Social llama a la totalidad de la poblacion a organizarse para que,
estrechamente unidos, se pueda hacer efectivo el derecho de Seguridad Social donde la necesidad lo requiera...
Hoy la accion politica de Seguridad Social es mucho méas ambiciosa por cuanto pretende canalizar el
movimiento social de forma que se asegure a la poblacion contra los infortunios, al mismo tiempo que se
efectia una redistribucion de riqueza y una mejora en la salud publica que sean capaces de cooperar a una
sociedad mas segura y mas organizada. Cuando la accion politica no mira, pues, Unicamente los estrechos
moldes de una reparacion de infortunios en uno o en otro sector, sino que persigue garantias de salud y medios
econdmicos sobre un ambito completamente nacional con vistas a cambiar la fisonomia de la sociedad actual,
entonces podemos decir que nos movemos dentro de una politica estatal basica de Seguridad Social”. Cfr.
MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pp. 188.

4 MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pp. 160 y sigs. Igualmente,
MARTI BUFILL, C.: Presente y futuro del Seguro Social, Madrid, 1947.
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soportado por los afectados (empresarios, trabajadores y Estado), de acuerdo con un
principio de solidaridad que debe mantenerse con sentido de equidad, variando, como es
natural, las formulas de aplicacion cuando asi lo exijan los cambios de estructura social que
se vayan produciendo”. Es asi que, en base a ello, “la financiacion tendra que hacer frente
con nuevas formulas para asegurar una aportacion patronal distribuida con equidad, segiin su
producciéon y su beneficio, al mismo tiempo que abandona rapidamente el sistema de
capitalizacion para dejar paso al de reparto con naturales fondos de cobertura”.

Con todo, la politica de Seguridad Social requiere una planificacion que se haga cargo
de su condicion de un “sistema de servicio publico’: “En materia de gestion la doctrina
adquiere elasticidad operativa, dentro de un sistema de servicio publico, pero con claros
criterios de planificacion orgénica de gestion que haga compatible la economia, la
simplicidad y la agilidad operativa sin menoscabo del sentido humano que debe presidir
todas su actuaciones”**.

Considera Marti Bufill que a partir de la postguerra mundial se aprecia una aspiracion
por hacer realidad una seguridad social econdomica, que unifique, en su opinion, la doble
aspiracion a la seguridad social ya la seguridad econémica, coordinandolas®. El proceso de
planificacion del desarrollo y de la seguridad econémica fue mas tardio que el
reconocimiento del derecho a la Seguridad Social. En la Europa de la postguerra los Estados
“tuvieron que arbitrar sistemas que combinasen los distintos elementos de la economia, en
forma de planificacion de desarrollo. La planificacion de la Seguridad Social y la
organizacion de la economia se han convertido en inseparables. Esa planificacion conjunta
trasciende del ambito de las geografias nacionales. La planificacion cristaliza técnicamente
en la forma instrumental de “planes”, y politicamente, en la forma de tarea colectiva
canalizadora de esfuerzos publicos y privados. Marti Bufill, se apoya en los planteamientos
tecnocraticos de Lopez Rod6™, y recoge al respecto el objetivo a perseguir: hacer realidad la
“Empresa nacional solidaria”. La ordenacion de la economia (seguridad econdmica en la
expresion del autor) y de la Seguridad Social es, pues, obra de planificacion. Y su “objetivo
central es la garantia de una vida digna y “la posibilidad de una mejora de nivel de vida no
solo en el sentido econdmico sino también, y muy especialmente, en el orden humano y
espiritual™’.

4 MARTi BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pp. 164-166.

4 MARTi BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pp. 158 y 166 sigs.

¢ Un economista miembro del Opus Dei (fundada el 2 de octubre de 1928 por Josemaria Escriva de Balaguer,
sacerdote espaflol canonizado en 2002 por Juan Pablo II), que tendria entonces un papel relevante que alcanza a
la época de la transicion politica y a los primeros afios de la instauracion de la democracia en Espafia; el Opus
Dei penetraria en importantes instituciones politicas y culturales, seflaladamente en las universidades; Instituto
de Estudios Superiores de la Empresa (IESE); Centro Superior de Investigaciones Cientificas (CISC).
Progresivamente, como es sabido, el Opus Dei iria desplazando a la corriente hasta entonces dominante del
nacionalcatolicismo. Personalidades de la “Obra”, comprometidos con el franquismo, asumirian los postulados
del “desarrollismo” y la ulterior elaboracion del Plan de Estabilizacion Econdémica. Véase ARTIGUES, D.: E/
“Opus Dei” en Espaiia (1928-1962), Paris, Ed. Ruedo Ibérico, 1971, y en una perspectiva general BOTTI, A.:
Cielo y dinero. El nacionalcatolicismo en Espaiia 1881-1975, Madrid, Alianza Editorial, 2* ed., 2008, pp. 160 y
sigs. Sobre el Plan de estabilizacion final del franquismo (1959-1975), véase MONTOYA MELGAR, A.:
Ideologia y lenguaje en las Leyes Laborales de Espaiia (1873-2009), Cizur Menor (Navarra), Tromson
Reuters/Ed. Aranzadi, 2009, pp. 481 y sigs.

47 MARTI BUFILL, C.: Tratado de Derecho comparado de Seguridad Social, cit., pp. 166-167.
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Las ventajas y los efectos positivos inmediatos de esta planificacion del orden
econdmico-social que se obtienen los recoge de Lopez Rodo, a saber: a) Impulsar los
procesos econdmico; b) Movilizar practicamente los recursos ya disponibles y los recursos
hasta entonces latentes, tanto publico como privados, humanos y materiales, internos y
exteriores, conexos con la economia nacional; ¢) Suscitar esfuerzos enérgicos y solidarios en
los sectores activos de la poblacion; d) Tendencia a logar un aprovechamiento 6ptimo de los
recursos disponibles. Mas alla de ello, hace notar que “en tltimo término, como los Planes de
Desarrollo Econémico tienen caracter “instrumental”, requieren de factores especificos para
su desenvolvimiento. Asi se habla de que son factores basicos “el equilibrio monetario
externo e interno”, para evitar la inflacion destructora del ahorro, y “el equilibrio de pleno
empleo” que conjugue los crecimientos de poblacion y las transferencias de la misma a los
lugares adecuados”. Marti Bufill (por entonces Secretario General Técnico del INP) afiade
significativamente “que uno de los factores de extraordinaria importancia para la
promocion y el desarrollo economico es la Seguridad Social. Y para demostrarlo —observa—
nos basta sélo con recordar las conocidas implicaciones reciprocas de Seguridad Social y
economia y sefialar el hecho historico de que al desarrollo econdémico le va precediendo y
preparando el camino el desarrollo de la Seguridad Social” (/bid., pp. 167-168).

Para evidenciar esas “implicaciones reciprocas de la Seguridad Social y la Economia”
despliega una argumentacion que en gran medida conecta con las teorias mas avanzada de su
tiempo (No s6lo Beveridge en el Reino Unido, sino de manera mas comprometida Pierre
Laroque o Paul Durand en Francia). Era la época del optimismo y de la consolidacion de los
Estados del Bienestar de la postguerra mundial, con un amplio consenso europeo y
americano sobre la construccion del Estado del Bienestar y las bases de un emergente
sistema de Seguridad Social®. Clima politico-social y cultura que influiria también en
nuestro pais. Para €l su la época es la del, «momento de planificaciones», y en un sentido
donde se profundice no sélo en el hecho de la interdependencia innegable, sino también en la
sincronizacion que debe existir entre el desarrollo econémico y el desarrollo de la Seguridad
Social”. Marti Bufill observa que “por lo pronto, la Seguridad Social le proporciona al
desarrollo econémico un conjunto de elementos con los que éste tiene que contar. Por las
prestaciones econdmicas le asegura una capacidad vital de consumo a un conjunto humano
que no lo tendria, porque no debemos olvidar, como dice Pierre Laroque, que el presupuesto
de la Seguridad Social en este sentido es «el presupuesto de la poblacion involuntariamente
inactiva, es decir, es el presupuesto que asegura, en gran parte al menos, la subsistencia de
nifios, ancianos, enfermos e invalidos»”. También, afiadase desempleados involuntarios o
parados forzosos. Dicha “capacidad de consumo -sefiala nuestro autor—, modesta
individualmente, pero gigantesca en conjunto, produce una demanda de articulos de primera
necesidad, que no soélo estimula la produccion, sino que equilibra al mismo tiempo la
proporcion entre bienes de primera necesidad y bienes de lujo” (/bid., p. 168). Con ello, sin
explicitarlo, Marti Bufill hace referencia al concepto de demanda agregada aportado por la
teoria de Keynes (que sirvio de base a la planificacion de la Seguridad Social
beveridgiana)®.

48 Puede consultarse, TIMMINS, N.: Los cinco gigantes. Una biografia del Estado de Bienestar, trad. S. Borrajo
Iniesta, Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2001, pp. 85 y sigs., 207 y sigs.

4 KEYNES, J.M.: Teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero (1936), trad. E. Hornedo, Barcelona, Ed.
Planeta-De Agostini, 1993; BEVERIDGE, S.W.: Pleno empleo en una sociedad libre: Informe de Lord Beveridge
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En este orden de ideas asume la reflexion de Pierre Laroque, segin la cual: “es un
hecho que los regimenes de prevision libre jamas han conocido mayor prosperidad, sino
después que se han desarrollado los regimenes de Seguridad Social obligatoria”, y ello
explica —seguin él— los regimenes complementarios que se han desarrollado en Francia en el
curso del Gltimo periodo. La razon es clara, la apreciacion de las ventajas de prevision
obligatoria estimula y educa el esfuerzo de la prevision individual para defender niveles de
vida, alcanzados con esfuerzos y sacrificios de toda indole, que la Seguridad Social, protege
siempre en términos limitados. En estas circunstancias con objetivos que cada vez van
quedando mas delimitados, le conviene al seguro privado perfeccionar el suyo y trabajar para
la preparacion de su propio y especifico plan de desarrollo”. Por otra parte, destaca que “la
Seguridad Social proporciona capitales a la economia y constituye siempre un factor de
inversion que serd mayor o menor, segun el sistema financiero que se adopte, pero en todos
los casos sera factor de gran importancia practica para toda la politica de inversiones. Por
ultimo, desde el angulo de recaudacion de fondos la Seguridad Social es indiscutiblemente
un poderosos instrumento publico de redistribucion de renta nacional, y cuya orientacion
vendra siempre marcada por la transformacion de estructuras que promueva, estimule, o
simplemente, ocasione cualquier plan de desarrollo econdémico” (Ibid., pp. 169-170)°.

En cuanto al coste de la Seguridad Social, entiende que “la evolucién de las
estructuras sociales producidas por el desarrollo econdémico, determinan la revision de los
criterios clasicos para buscar en todo momento, y en cada sector, el sistema mas adecuado
para garantizar el principio de solidaridad”. Ciertamente, “dentro de un concepto de
solidaridad nacional, es muy conveniente distribuir los costos de la Seguridad Social
equitativamente entre los diversos elementos economicos interesados. La contribucion
clasica del presupuesto de gastos de la Seguridad Social es en proporcion con la némina de
salarios y sueldos; de esta manera se grava excesivamente la estructura laboral de
“Servicios” que requiere un alto nivel de mano de obra”. Ahora bien: “Al orientarse la
Seguridad Social en un Servicio Publico, los recursos para su financiacion deben de recaer
sobre otros diversos conceptos de la economia nacional para desgravar en lo posible la parte
repercutible en el sector de «Servicios»” (Ibid., pp. 170-171).

Para Marti Bufill las reciprocas implicaciones de Seguridad Social y Economia
confirman, pues, que la Seguridad Social es uno de los factores basicos para la promocion
del desarrollo economico. Para él, insiste, “los planes de extension de la Seguridad Social
preceden y preparan el camino a los planes de desarrollo econdmico. Tanto en Espafia como
respecto a otros paises europeos se constata que “cronoldgicamente” “la dinamica de la
Seguridad Social se ha desarrollado antes de que entrase en accion la dinamica del desarrollo
economico”. Marti Bufill encuentra la explicacion en razones humanistas de preocupacion
preponderante sobre las necesidades humanas. De ahi su elevacion a derecho y a su
materializacion como servicio publico: se desarrolla la Seguridad Social como poderoso
instrumento de servicio publico. El mismo “Mercado Comun Europeo” y la consiguiente

1I, Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1989. Puede consultarse, MONEREO PEREZ, J.L.:
“William Henry Beveridge (1879-1963): La construccion de los modernos sistemas de Seguridad Social”, en
Revista de Derecho de la Seguridad Social Laborum, mim. 4 (2015), pp. 279 y sigs., y la bibliografia alli citada.

%% Para el influyente pensamiento de Pierre Laroque desde la fase fundacional de las modernas politicas y sistemas
de Seguridad Social, puede consultarse LAROQUE, P.: “Del Seguro Social a la Seguridad Social”, en Revista
Internacional de Trabajo, junio 1948.
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interconexion econdmica ha exigido la elaboracion de “una serie de Convenios de Seguridad
Social con principios nuevos, entre los que destaca, la “prorrata temporis”, que poco a poco
van constituyendo una red protectora del trabajador migrante, que dentro de las proyecciones
del Mercado Comun Europeo, lo que confirma la precedencia cronoldgica de la Seguridad
Social como unidad de vanguardia y apoyo del desarrollo econdomico. En Iberoamérica el
fenomeno es igual... en el area iberoamericana la dindmica de la Seguridad Social esta
precediendo también a la dinamica del desarrollo econémico” (Ibid., pp. 171 ss.). En su
opinién, la experiencia historica confirma que la Seguridad Social resulta una primera
inversion necesaria para poner en marcha la dindmica del desarrollo economico y el
porcentaje de la Renta Nacional dedicada a Seguridad Social es un termometro eficaz para
medir los resultados en la mejora del nivel de vida en el marco de una politica de distribucion
de la renta nacional. Es asi, que en la simbiosis de Seguridad Social y desarrollo econdémico,
nos encontramos con que aquélla tiene que servir adecuadamente los cambios de estructuras
sociales que este ultimo determina.

De esta manera, la Seguridad Social no puede ser un instrumento rigido en sus formas
y en sus métodos de actuacion. La sociedad le tiene que exigir el mantenimiento de sus
principios de garantia y eficacia en las prestaciones y de solidaridad contributiva entre las
fuerzas economicas que las sostienen; pero, se lo exige con sistemas y féormulas que iran
variando en funcién de los cambios estructurales que viva la sociedad impulsada por el
desarrollo econémico. De 1o que se trata, en suma, es de la “adecuacion de medios técnicos a
las nuevas exigencias estructurales para mantener los principios del derecho de Seguridad
Social”. Y es que se esta ante un proceso de cambio complejo consistente en el traspaso del
Seguro Social clasico al gran servicio publico de la Seguridad Social de nuestra era, y en
consideracion a que la Seguridad Social sea un factor verdadero de promocion del desarrollo
economico y de la justicia social (/bid., pp. 174-175).

Marti Bufill era plenamente consciente de la entidad de las transformaciones en curso:
“estamos caminando hacia una nueva Sociedad, que vivimos el transito de una Sociedad que
desaparece y nos asomamos a otra que empieza a organizarse. Todavia no sabemos cémo
sera. Pero, de lo que si tenemos conciencia clara es de que la Sociedad futura serd de signo
eminentemente social. Y lo que es evidente es que el camino esta abierto y que lo estamos
recorriendo y ya estamos configurando nuevas estructuras para que sirvan con eficacia la
Sociedad de signo social que ya percibimos. No pongamos obstdculos a la evolucion social.
Es como un rio cuyo caudal tenemos que aprovechar. Si taponamos el rio, llegara un dia en
que el caudal destruira el dique y en lugar de fertilizar destruira cuanto encuentre a su paso.
Lo mismo ocurre con los avances sociales. No pueden detenerse. Canalicemos el rio de lo
social, cabalguemos sobre el cauce conduciéndolo hacia donde sea necesario para apagar la
sed de las contingencias sociales y fertilizar el terreno para conquistar el mejor nivel
economico posible. Asi contribuiremos a la justicia social, y por supuesto, a la paz y a la
convivencia que el mundo en que vivimos tanto necesita” (Ibid., p. 175).

Descubrimos a un pensador y hombre de accion social que se inclina por favorecer la
integracion social y el desarrollo econémico sobre la base de la justicia social y la
“canalizacién” politico juridica de los problemas sociales. Y ello en una perspectiva
ciertamente optimista respecto a la “sociedad futura” que s6lo podra ser “eminentemente
social”, donde el progreso econdmico va unido al progreso social. Posiblemente también al
proceso de democratizacion del sistema politico.
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