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‘ LA VITALIDAD
DE LA FORMULA MUTUALISTA
DE ASEGURAMIENTO

Por JOSE LUIS MEILAN
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pafiola.—IV. Viabilidad de la férmula
mutualista.

I. Planteamiento

de 1963, disponia, en su base X, que «se establecera por ley el
régimen de seguridad social de los funcionarios». El articulo 67
del texto articulado de la Ley, aprobado por Decreto 315/1964, de
T de febrero, reitera tal promesa: «El régimen de seguridad social
de los funcionarios serd el que se establezca por ley especialy La
Unica innovacidén, por tanto, es el adjetivo especial. Su explicacion
reside en que entre ambos textos se habia publicado la Ley 193/1963,
de 28 de diciembre, sobre bases de seguridad social, que, en su base X,
enumera entre los regimenes especiales de- seguridad social el rela-
tivo a los funcionarios publicos. .
¢Cudles seran las modalidades de esa especialidad? Las breves
consideraciones que siguen tienen por objeto afirmar la utilidad

[ A Ley de Bases de Funcionarios Civiles del Estado, de 20 de julio
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de la férmula mutualista de aseguramiento, partiendo de su exa-
men en el campo laboral, donde ha sido contrastada en la practica
de un modo suficiente. )

Las técnicas son facilmente intercambiables y no es obstaculo
para ello la naturaleza de la relacion funcionarial. En este caso,
sobre la naturaleza juridica del vinculo que une a funcionario
y Administracién o a trabajador y patrono, prima la comun c¢ircuns-
tancia de una prestacién profesional de servicios por cuenta ajena
y la necesidad, igualmente compartida, de cubrir los riesgos que
derivan de tal prestacién o que pueden acaecer a todo hombre
por su simple condicion de tal.

La Ley de Bases sobre Seguridad Social, segin declaracion pro-
pia, pretende marcar el transito de un conjunto.de seguros sociales
a un sistema de seguridad social. No es ésta la ocasion de sefialar
los pasos efectivamente dados por la Ley hacia su objetivo y los
que ha de andar en el futuro si quiere hacer realidad su aspiracion.
Si, en cambio, es preciso destacar que comunmente se coloca en la
base de un sistema de seguridad social —y la Ley no es excepcién—
la idea de solidaridad nacional.

Con alguna frecuencia se contraponen, con varios argumentos,
la idea de solidaridad y la de mutualismo. Este es concebido como
uno de los jalones, hoy superado, porque ha pasado la evolucién de
las férmulas para prevenir y remediar situaciones de necesidad de
los individuos de una colectividad nacional. A los remedios de tipo
individual —ahorro— suceden los colectivos: mutualidades, seguros
sociales y seguridad social.

Bsta evolucién .superadora ¢implica Ila absoluta sustitucién de
unas férmulas por otras? (Pueden convivir, por el contrario? ¢En
qué medida y bajo qué condiciones? ¢(Es aplicable tal férmula a los
funcionarios publicos.

II. Naturaleza y caracteres del Mutualismo

De mutualismo puede hablarse como principio o idea y como
férmula técnica. En el primer sentido viene a ser equivalente
a solidaridad, algo muy general. En el segundo, como una manera
determinada de llevar a la practica todo lo que comporta la previ-
sion social, algo muy especifico.

Para algun autor, Persiani, por ejemplo, solidaridad y mutualidad
son términos excluyentes. La solidaridad .implica una extension
amplia, nacional podriamos decir, y la participacién de unas perso-

DA-1965, nim. 85. JOSE LUIS MEILAN GIL. La vitalidad de la férmula mutualista de aseguramii...



DA-1965, nim. 85. JOSE LUIS MEILAN GIL. La vitalidad de la formula mutualista de asegurami...

Estudios 38

nas en la carga financiera de la previsién de unos riesgos que no
les afectan. La razon de estas dos notas estriba en la naturaleza
publica del interés perseguido con esta actuaciéon. La mutualidad,
en cambio, implica asociacion voluntaria de personas para conse-
-guir un interés privado, como es el mejor afrontamiento de las
situaciones de necesidad sobrevenidas por el acaecimiento de riesgos
previsibles, a través de un mecanismo de reparto entre los intere-
sados. El interés, aunque comin a varios individuos, es privado.

De esta concepcién se siguen varias consecuencias. El caracter
voluntario de la asociaciéon habla a favor de la alta capacidad de
madurez social de sus componentes. Esto tiene su reverso: la limi-
tacion del ambito personal. Esa limitacién, en cuanto a las personas,
tiene una repercusién evidente en las disponibilidades econémicas
de la asociacién, con lo que la cobertura de los riesgos no puede ser
completa, y si pretendiese serlo, seria excesivamente costosa y pro-
duciria inmediatamente una injusta discriminacion.

La conclusion es que las mutualidades asi concebidas no pueden
jugar, a lo sumo, mas que un papel complementario en un sistema
dec seguridad social (Barassi), ¥y ya se comprende que esa posicion
sers cada vez menos importante.

Para juzgar de la exactitud de las afirmaciones anteriores es
preciso reconocer en primer término que la movilidad del concepto
seguridad social y de su puesta en practica, segun los paises, hace
que sea peligroso un mero traslado de soluciones 'de unos a otros.
y arbitrario, incluso, formular indicaciones con validez universal
(Venturi). ’

Por lo que se refiere a la incompatibilidad doctrinal entre soli-
daridad y mutualidad, se podria aportar el argumento realista de
Santoro Pasarelli: mientras siga sucediendo que una parte de las
cargas financieras de la seguridad social recae directamente sobre
los mismos afectados por los riesgos, serd valido hablar de la exis-
tencia de una idea mutualista. Y éste es el panorama de nuestra
seguridad social. .

El caracter esencialmente voluntario de las mutualidades esté
contradicho por la realidad. Sin contemplar el pasado, cosa que ha
sido hecha por Ruméu de Armas, en nuestros dias el mutualismo
obligatorio ha tenido un auge e importancia extraordinarios.

¢Hasta qué punto, sin embargo, pueden denominarse con pro-
piedad mutualidades las que tienen un caracter forzoso para sus
socios? Alonso Olea, en nuestra Patria, al referirse a las entidades
del Mutualismo Laboral, ha mantenido que son incompatibles mu-
tualidades y obligatoriedad.
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Ademas, el examen del Mutualismo Laboral, el mas sintomatico.
revela que en su mecanismo de actuacién se utilizan las técnicas
de los seguros sociales rebasando el mero reparto de la cobertura de
los riesgos entre los mutualistas. ¢Hasta qué punto, pues, puede
seguirse hablando de mutualidad?

La negacién de tal caracter mutualista no es la tdnica solucidn.
No parece, sin embargo, aceptable su sencilla y univoca afirmacién.
Habra que optar por afirmar que caben varios tipos de mutualidad,
que participan, no obstante, de unas notas comunes esenciales.

De todas las modalidades que ha revestido la mutualidad parece
que queda en comin, como hecho bésico, un cierto espiritu de com-
pafierismo, de igualdad en el riesgo y en el sufrimiento. Esto, técni-
camente, puede ser articulado como dmbito limitado de solidaridad,
¥ méas concretamente, como solidaridad profesional.

A su lado, otra nota igualmente importante es la participacion
de los propios interesados en la administracion y gestion de los fines
mutuales. Cuanto mdas auténtica sea esa participacién, mas puro
serd el caracter mutual de la entidad, por lo que podria resumirse
esta nota en el concepto autoadministracion.

¢Queda a la vista de todo lo anteriormente dicho un papel racio-
nalmente justificable para la férmula mutualista en la gestion de
un sistema de seguridad social?_ La mera comprobacion del hecho
de que la mutualidad subsiste, es insuficiente. Es un argumento em-
pirico que no justifica tedricamente la posibilidad por la que se
pregunta, sino que a lo sumo, explica una realidad que ha debido

. aceptarse como inevitable, por motivos sociales, politicos, tipicamente
episédicos. :

Lo que sucede, a mi juicio, es que la férmula mutualista tiene
una funcién que cumplir en un auténtico sistema de seguridad
social. Es también la opinién mantenida por Pérez Botija y por
De la Villa. Algunos de los autores que afirman como esencial a la
Mutualidad su caracter voluntario, no dejan, sin embargo, de reco-
nocer su utilidad actual. De una parte, las Mutualidades pueden ser
un buen remedio para evitar la constitucidén de organismos dema-
siado imponentes, que, son palabras de Durand, «estarian demasiado
alejados de los beneficiarios y no tendrian por objeto mas que distri-
buir prestaciones». De otra, y Barassi coincide con el citado profe-
sor, las Mutualidades pueden ser una excelente formula para regi-
menes especiales que se refieran a determinadas profesiones o a los
trabajadores auténomos.

En definitiva, son a mi modo de ver, si se actia con técnica
depurada, una contribuciéon importante para resolver el problema
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que se plantea a la seguridad social de combinar adecuadamente los
principios de subsidiaridad y solidarid_ad, segin ha sefialado Pérez
Botija al comentar la Enciclica Mater et Magistra.

III. El Mutualismo en la Seguridad Social espaiiola

La vitalidad de la férmula mutualista se ha puesto de relieve
de una manera notoria en el panoramsa de nuestra prevision social.
Prescindo de la consideracién de entes como las Mutualidades de
los funcionarios publicos, las Mutuas patronales para el seguro
de accidentes de trabajo y las Mutualidades privadas de prevision
social, para centrar la atenciéon exclusivamente en el Mutualismo
Laboral de creacién relativamente reciente.

El impacto del Mutualismo Laboral, en lo que genéricamente tie-
ne de caracter mutualista, como en lo que tiene de seguros sociales,
ha sido profundo. Parte de la previsiéon social espafiola se ha estruc-
turado siguiendo su ejemplo: piénsese en la Mutualidad Nacional de
Prevision Agraria, en el Montepio Nacional del Servicio Doméstico,
en la Mutualidad del Seguro Escolar, en la Mutualidad Nacional de
Prevision de Administracion Local. El Mutualismo Laboral ha sido,
ademas, el cauce para la incorporaciéon de los trabajadores auté-
nomos a la previsién social.

A través del Mutualismo Laboral se ha introducido en la prevision
social espafiola, como principio inspirador, la colaboracion de los
asegurados en la gestion del sistema. Su aportacién en cuanto a la
cuantia y numero de prestaciones no ha sido pequefia.

No menores han sido los servicios del Mutualismo Laboral en
cuanto a técnica juridica: distincion entre ambito de aplicaciéon
y afiliacién, delimitacion del-concepto de bheneficlario, contribucién
al automatismo de las prestaciones, desechando antes que nadie la
teoria de la compensacion de culpas, cobertura de trabajadores direc-
tivos y de trabajadores hispanoamericanos en igualdad con los espa-
fioles. Mencién especial requeriria la organizacién y, sobre todo,
su procedimiento administrativo en la linea mds progresiva, y que
ha contribuido en buen grado al éxito y arraigo popular del
sistema.

Estos ejemplos se han traido aqui simplemente como recordatorio
de lo que una féormula mutualista, bien que peculiar, ha aportado
a nuestra previsién social y, en consecuencia, como prueba de su
vitalidad.
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IV. Viabilidad de la férmula mutualista

Tal vez no baste con afirmar que hasta aqui la férmula mutua-
lista ha sido fecunda en el terreno de la previsién social. Es preciso
demostrar, de algin modo, que puede seguir siéndolo en el futuro,
y para ello habra que ver si hay, de una parte, obstdculos que la
hagan inviable y, de otra, si tiene positivamente ventajas.

Algunos de los obstaculos que pueden presentarse a la férmula
mutualista de aseguramiento vienen de la opinién de que consti-
tuye un peligro para una serie de puntos importantes, por ejemplo:

a) UNIDAD

Sus ventajas no necesitan ponderacién, y las Mutualidades pa-
recen ser, en principio, contrarias a ella, con una tendencia clara
a la dispersién, a la falta de uniformidad. Sin embargo, en el Mu-
tualismo Laboral la existencia de Mutualidades distintas no la ha
impedido. La uniformidad normativa ha sido lograda de modo que
puede presentarse con bastante ejemplaridad con el Reglamento Ge-
neral aprobado por Orden ministerial de 10 de septiembre de 1954.

La conversi6én en sistema de lo que eran variadas normas dis-
persas en las distintas reglamentaciones fué realizada gracias a la
existencia de un 6rgano como el Servicio de Mutualidades Laborales.
Si de algo ha pecado, a mi juicio, su actuacién es de excesivo inter-
vencionismo; pero un 6rgano de este tipo parece imprescindible en
una organizacién de Prevision Social de base mutualista. Su campo
de actuacién deben ser las cuestiones generales que afecten al sis-
tema y que podriamos resumir en impulso, coordinacion, asesora-
miento, control, elaboracién de disposiciones generales (de organiza-
ciéon, procedimiento, personal), actuacién jurisdiccional, calculos
actuariales, ete. '

Por 1ultimo, el Mutualismo Laboral ha demostrado que no hay
dificultad alguna para una absoluta uniformidad con los Seguros
Generales en materia de afiliacién y cotizacion.

b) GENERALIDAD

Referida a las prestaciones, como ya se ha subrayado anterior-
mente, el Mutualismo Laboral, lejos de haber sido una limitacion
ha sido el vehiculo adecuado para que apareciesen en nuestra Previ-
.si6n Social nuevas prestaciones.
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Referida a los sujetos, si bien puede dudarse de la eficacia de la
formula mutualista para estructurar toda la Prevision Social, su
viabilidad es, en cambio, mucho mas defendible cuando se trata de
aplicarla a un régimen especial de aquélla. Este aparece delimitado
en cuanto a su ambito personal por alguna peculiaridad, principal-
‘mente, 1a naturaleza de la prestacion de la actividad profesional. «<En
aquellas actividades profesionales —dice la base X de la Ley 193
de 28 de diciembre de 1963— en que por su naturaleza, sus peculiares
condiciones de tiempo y lugar o por la indole de sus procesos produc-
tivos se hiciere preciso, se establecerin regimenes especiales para la
adecuada aplicacion de los beneficios de la Seguridad Social.»

Cc) SOLIDARIDAD

El aspecto mas importante de este principio es el economico. Al
limitarse el ambito de solidaridad por Mutualidades puede sufrir
la solidez financiera del sistema, y, por tanto, ser un peligro serio
para los derechos de los socios.

Conviene, no obstante, no confundir las dos facetas que el prin-
cipio de solidaridad, a mi juicio, ofrece. Una podria denominarse
sociolégica; constituye, segun se dijo anteriormente, una de las notas
esenciales que justifican la Mutualidad. La otra es, efectivamente,
de caracter economico. En este sentido, la alarma estd justificada
si se da también una limitaciéon. Pero lo que se sostiene es que este
aspecto no es esencial al concepto de Mutualidad, por 1o menos sos-
tenido a ultranza. Caben, y asi se ha arbitrado en el Mutualismo
Laboral con la Caja de Compensacion y Reaseguro, actividades del
tipo que expresa la denominacion de este 6rgano. Precisamente la
historia del Mutualismo Laboral ha ensefiado que la importancia
de este organo es creciente.

Desde el punto de vista positivo la férmula mutualista tiene al-
gunas ventajas:

a) Autoadminisiracion

No creo que sea necesario insistir sobre el caracter ventajoso de
la colaboracién de los interesados en la gestién de la Seguridad So-
cial. La Ley de Bases 193/1963 es suficientemente expresiva en este
sentido. Aparte de razones de eficacia, puestas de manifiesto en el
Mutualismo Laboral por la mecdnica de la desconcentracion en los
oérganos de gobierno periféricos, la autoadministracion cumple fun-
ciones sociales importantes, refuerza los vinculos de solidaridad, y
en el campo laboral ha contribuido a la formacién social de los tra-
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bajadorés. En el 4mbito de la Administracion publica puede ayudar
a. plantear correctamente el tema de la representacién profesional
de los funcionarios publicos. _

Para que la colaboracién dé los interesados sea real ha de refe-
rirse fundamentalmente a la concesiébn de prestaciones, inversiones
sociales y participacion en la formulacion de las directrices genera-
les de actuacion. Esto exige un mecanismo de representatividad ade-
cuado y auténtico en los o6rganos de gobierno de la Mutualidad.

Esta representacion ha de venir reforzada por la naturaleza ju-
ridica de los entes mutualistas, que aun siendo obligatorios y some-
tidos a la tutela del Estado, se configuran como corporaciones «de in-
terés publico». Esto, que es valedero para el campo laboral, ha de
serlo también para el de la funcién publica.

El tema puede parecer delicado por la especial disciplina a que
los funcionarios, como servidores publicos, se encuentran sometidos.
Tal vez ayude a hacer desaparecer la dificultad, la distinciéon juri-
dica entre la relaciéon de servicios y la de Seguridad Social.

b) Amplitud de las prestaciones

No me refiero ahora a todas las prestaciones que gracias al Mu-
tualismo Laboral han enriquecido nuestra Previsién Social. Aludo
simplemente a las impropiamente denominadas en el Reglamento
General del Mutualismo Laboral, prestaciones potestativas, entre las
que se cuentan las de prorroga de larga enfermedad, créditos labora-
les, accién formativa y las genéricamente llamadas prestaciones ex-
trarreglamentarias. Con mayor propiedad, tal vez podria hablarse de
prestaciones asistenciales nominadas, reservando el término de in-
nominadas para las extrarreglamentarias.

La ventaja de la férmula mutualista se ve al relacionar estas
prestaciones asistenciales con el principio de autoadministracién. La
tipificacién de prestaciones innominadas, su concesién individual y
la determinacién, en alguna medida, de las cantidades o porcentajes
que pueden dedicarse a atender determinadas necesidades son fun- -
ciones a ejercitar por los propios interesados con sentido de la opor-
tunidad social, sujetas a condicionamientos técnicos imprescindibles.

¢) Fleribilidad de la organizacion

Esta caracteristica es muy de tener en cuenta a la hora de im-
plantar reformas. Muchas veces su éxito o su fracaso dependen de
un adecuado o de un defectuoso régimen de transicién, con inde-
pendencia del contenido de la propia reforma. En este asunto ha
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de imperar un sano criterio realista, que exigiri, en cierto modo,
el sacrificio temporal, parcial, y, por supuesto, no esencial, de algu-
nas soluciones técnicamente irreprochables.

En el Mutualismo Laboral se han combinado distintos cr1ter1os
para la determinacién del a4mbito de las Mutualidades. Ha predomi-
nado en la gran mayoria el de caracter profesional referido a un.
sector laboral que engloba distintas dedicaciones profesionales. En
el caso de trabajadores auténomos ha prevalecido el criterio profe-
sional, entendido como modalidad de la prestacion de una actividad;
por ultimo, en las Mutualidades de las islas Canarias o en la de tra-
bajadores en Gibraltar, el criterio adoptado es geografico. Una figura
anomala es la Mutualidad de Actividades Diversas.

La evolucién reciente no ha sido impedida por esa heterogenei-
dad organizativa, que no tiene que considerarse definitiva. ¥ asi
se ha -sefialado la directriz de una mayor homogeneizacién de los
colectivos y se ha convertido en régimen especial el que se refiere a
los trabajadores auténomos, ahora mismo integrado por tres mu-
tualidades.

Todo esto es de aplicacién al régimen también especial, segun
la. Ley de Bases 193/1963, de los Funcionarios Publicos. para resolver
problemas que se presenten a nivel de Ministerio, o de unidades in-
feriores, o de Cuerpos.

La ventajas de las Mutualidades para evitar el colosalismo han
sido sefialadas anteriormente. La repercusion en un procedimiento
agil de gestion y tramitacién parece también favorecido por este
planteamiento.
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