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La teoria del riesgo de la Seguridad Social
y su aplicacién en la Mutualidad Nacional
de Prevision de la Administracién Local

por
MANUEL BALDASANO DE PADURA

A ctuario

Si se analizan los cuatro mnicleos que, a nuestro modo de
ver (1), constituyen el complejo denominado Seguridad Social, y
si este anlisis se compara con la realidad viviente, se llega a la
conclusion de que la proteccion dispensada por el sistema espo-
7iol de Prevision Social es, en su conjunto, insuficiente (2).

Y esta insuficiencia, que alcanza a los riesgos entendidos como
«las situaciones de necesidad determinadas por una disminuciéon
o pérdida de los ingresos o por un aumento de los gastos» (3),
se convierte en ausencia casi absoluta cuando se trata de esta-
dos de necesidad que estan a caballo en diversos conceptos: pre-
visién social, proteccién escolar, asistencia social, economia fa-
miliar, etc. A este respecto dice DE LA VILLA (4) que «estos
estados de necesidad, dificiles de determinar aprioristicamente (5),

(1) Vid. nuestro trabajo: «La Mutualidad Nacional de Previsién de la
Administracién Localy, en REVISTA DE ESTUDIOS DE LA VIDA LOCAL, nume-
ro 115, enero-febrero 1961, pags. 52-53.

(2) Cfr. DE LA VILLA: <Limitaciones del sistema de Previsién Social de
los funcionarios publicos del Estado», en Documentacion Administrativa,
noviembre 1963, num. 71, pag. 11.

(3) Vid. DE LA VILLA, trabajo ya citado, pag. 11.

(4) Cfr. DE LA VILLA: <La previsién social mutualista de los funcionarios
publicos del Estado», en Revista de Administracién Publica, enero-abril 1963,
nimero 40, pag. 160.

(6) Conviene subrayar esta frase, aunque en el original no lo haga el
autor, por lo que mas adelante desarrollaremos respecto a la ampliacién del
concepto de riesgo.

.
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son los que justifican la existencia de regimenes compensatorios
adecuados, traducidos en las prestaciones extraordinarias o es-
peciales de todo tipo».

Estas manifestaciones de necesidad se suelen recoger, en unos
casos, explicitamente, y, en otros, con denominaciones de caric-
ter general, en los Reglamentos de las distintas entidades de Pre-
vision Social, especialmente las que desarrollan su funcién en
régimen mutualista, pero sin que, en ninguna, se ataque el pro-
blema que representan en base a una doctrina y, correlativa-
mente, a una técnica clara y rotundamente definida. Se suelen
confundir, con bastante frecuencia, esta clase de necesidades;
en unos casos, con prestaciones de caricter reglamentario; en
otros, entran, o las hacen entrar, en el concepto de graciables (6),
y, finalmente, en otros, como algo parecido a inversiones de fon-
dos, para lo cual es necesario sacrificar sin una previa ordena-
cion técnica, una al menos de las condiciones que debe reunir toda
inversién, y ello porque se olvida simultineamente, o no se
aplica en toda su extensién, otra condicién que es precisamente,
a mi juicio, la que da caracter formal a estos estados de necesi-
dad, en tanto y cuanto se trate de lo que, en el parrafo inicial,
hemos llamado complejo econémico de Seguridad Social.

Y de ahi la polémica sobre la nocién de riesgo y el intento de
algunos autores (7) de que este término sea sustituido por el de
carga social (8), de mis amplio alcance en su aplicacién a las

(6) Esta clase de prestaciones—las denominadas graciables—se han des-
arrollado en la practica con una rapidez, volumen y extensién extraordina-
rios, precisamente porque falta la normativa para estos estados de necesi-
dad. Y lo peor de todo es que mientras esta normativa, que ha de basarse
en una doctrina y una técnica, previamente estructuradas, no se establezca,
la concesi6én de las denominadas prestaciones graciables lleva consigo un
adulteramiento de los sistemas financieros-actuariales que abren el camino
de las sorpresas futuras en el desequilibrio financiero, que se producirg, a
fortiori, a mayor o menor plazo. En el desarrollo de un sistema de previsién
social (intencionadamente, no decimos de un seguro), hay que tener en cuen-
ta también las reglas actuariales, econ6micas y financieras en que se cimen-
t6, aunque el sistema financiero elegido hubiera sido el de reparto simple.
Lo demas es pensar para hoy solamente y esto en cualquier colectivo, por
pequefio o grande que sea, es siempre suicida.

(7) Cfr. E. BORRAJO: Estudios juridicos de previsién social.

(8) No nos agrada el término de carga en ningin caso y mucho menos
si se le afiade el calificativo de social. Entendemos que son dos vocablos que
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necesidades econdémicas que no entran dentro del concepto que
todavia se tiene del riesgo. Pues en este concepto, que se condi-
ciona a una serie de requisitos que hemos de analizar brevemente,
«no se ha superado del todo el esquema del seguro privados (9),
sino que se sigue manteniendo en su aplicacion al campo de los
Seguros Sociales primero, y de la Seguridad Social después, a
pesar de que se ha tratado de ir ampliandolo de acuerdo con las
necesidades que se vienen presentando.

La tendencia a la construccion de una doctrina que elimine
las condiciones que debe reunir un riesgo y que contemple las si-
tuaciones de necesidad mas ampliamente, o en toda su extension
si se quiere, tiene, a mi juicio, el fallo de que olvida: por una par-
te, que esta condicionalidad debe existir para que el riesgo sea
asequrable, es decir, para que pueda ser tratado, en un solo as-
pecto, por lo que normalmente se conoce con el nombre de Se-
guro, y, por otra, que para la solucién de estos estados de nece-
sidad, lo que debe tenerse en cuenta es el desarrollo econémico-
financiero de ese régimen de seguro, ligado al propio desarrollo
econdémico nacional. Con lo que entonces el concepto de riesgo
en Seguridad Social habra de contemplarse desde dos angulos
distintos: el que pueda cubrirse haciendo uso de férmulas del
seguro y el de que ha de extender su cobertura a situaciones de
necesidad, que puedan presentarse, con independencia de que sean
o no susceptibies de medirse en probabilidad (10) y, por tanto,
de que su presentacién obedezca a causas ortodoxamente alea-
‘torias. Sera cuestion entonces de estudiar cuiles son unos y cua-
les otros y, s6lo para Seguridad Social, denominar a los primeros

tienen que rechazarse entre sf por incompatibilidad, porque carga, segun el
.Diccionario Ideolégico de CASARES, es una cosa que pesa sobre otra o una
cosa pesada que se tramsporta, y los riesgos de Seguridad Social o, mejor
dicho, los costes a que da lugar la cobertura de estos riesgos, deben ser, y
ya en parte lo son, distribuidos entre todos los ciudadanos en base a un
principio de ayuda mutua, de solidaridad cristiana y, por ello, no puede re-
sultar carga, sino obligacién para con el pr6jimo. Hasta que este concepto
no haya calado muy hondo en las mentes humanas, el problema de la Se-
guridad Social habra de resolverlo obligatoriamente,

(9) Cfr. DE LA VILLA: Limitaciones del sistema de Previsién Social de
los funcionarios publicos del Estado, cit. pagina 13.

(10) La dificultad de determinacién aprioristica a que se refiere DE
LA VILLA.
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riesgos de primer orden o principales y a los demas riesgos de
segundo orden o complementarios, como en mas de una ocasion
hemos propugnado, aunque para ello sea condicién previa la re-
visién y subsiguiente adecuacion del sistema.

Recientemente, en ocasion de celebrarse el IIT Congreso Sin-
dical, se pedia la creacién de un Banco Sindical que, sin animo
de lucro, viniese a dar al crédito todo el alcance social que real-
mente tiene. Creemos, sinceramente, que no hace falta: que a
quien corresponde esta funcién es a la Seguridad Social, aplican-
do, previo el correspondiente estudio, esta teoria de los riesgos
de segundo orden, con lo cual, ademis, cumpliria ampliamente
sus fines y daria al crédito ese alcance social que se propugna y
que, evidentemente, no ha conseguido. Esto nos recuerda la in-
sistencia del Excmo. Sr. Don Agustin Muiioz Grandes, cuando,
en su etapa de Ministro del Ejército, nos daba periédicamente la
consigna de que una de las entidades militares de Prevision ha-
bia que transformarla, en parte, en un Banco, para conseguir
asi llevar el maximo de beneficios a sus adheridos. Esta trans-
formacioén no seria otra cosa que la que exponemos en este en-
sayo.

Todos los estados de necesidad a que el hombre esta expues-
to a lo largo de su vida pueden imaginarse como puntos consti-
tutivos de una circunferencia que, al gozar de su propiedad
matematica de lugar geométrico, represente el alcance del ob-
jetivo que se persigue con los planes econémicos, incluidos aqui
los de Seguridad Social, ya que, en promedio naturalmente, to-
dos los espafioles gozaran de la propiedad de equidistar del cen-
tro—donde situamos la justicia social—, con lo cual habran
desaparecido las injustas desigualdades. El problema de los sub-
siguientes planes sera hacer que el radio de esa circunferencia.
sea cada vez menor, para que los puntos que la componen estén
constantemente mas cerca de esa justicia social. Para mi, se ha
construido, con éxito comprobado, media circunferencia, que la
forman, en general, dos medidas: el Plan Nacional de Ordenacién
de las Inversiones y el Plan de Ordenaciéon o Estabilizacién Eco-
ndémica, y se han promulgado otras dos, que van a completar la
otra media circunferencia que faltaba: el Plan de Desarrollo Eco-
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noémico Social y la Ley de Bases de la Seguridad Social, aunque
ésta habra de desarrollar, 2 mi juicio, la teoria de los riesgos de
segundo orden, para conseguir el verdadero lugar geométrico.

Vamos entonces a intentar desarrollar en las paginas que si-
guen esta teoria, comenzando por el anlisis del riesgo, porque
entendemos que se habla de riesgo e in mente se relaciona auto-
maticamente con el riesgo, denominado técnicamente asegurable,
que es distinto del protegible en Seguridad Social.

El riesgo puede contemplarse o, mejor dicho, hay que contem-
plarlo, especialmente cuando se trata de Seguridad Social, desde
dos puntos de vista: el técnico y el doctrinal.

En el aspecto técnico, entendiendo a este respecto como téc-
nica exclusivamente la actuarial, aparecen el riesgo matematico
© riesgo medio lineal, el riesgo medio cuadratico del juego y el
riesgo medio cuadratico relativo (11), que salen del objeto de
este trabajo por su concepcién rigurosamente matematica.

Para contemplar el riesgo desde el punto de vista doctrinal, ‘
conviene analizar previamente determinados antecedentes que nos
ayudaran en la normativa de este ensayo, si bien entendemos
que es necesaria una verdadera interdependencia entre el aspec-
to técnico y el doctrinal si se quiere desembocar en un nuevo
concepto del riesgo que habria de ser de exclusiva aplicacién a
la Seguridad Social.

El antecedente de riesgo hay que buscarlo en la necesidad:
necesidad del hombre de hacer frente, a lo largo de su vida, a
desequilibrios econdmicos que se produciran como consecuencia
de la presentacion de determinados hechos. Estos hechos pueden
ser de realizacién cierta o incierta. Los primeros, es decir, los
-de realizacién cierta, pueden presentar, por una parte, la ventaja
de saber «a priori» que se van a producir, aunque se ignore cudndo
se presentaran (caso de muerte). Los de realizacion incierta—el

(11) Vid. Theorie Mathématique des Assurances, de P.-J. RICHARD. Edi-
tores Gaston Doin et Cie., Parfis. El problema del riesgo, desde el punto de
vista actuarial, fué especialmente estudiado en el Congreso Internacional
-de Actuarios que se celebr6 en Estocolmo en 1930. En una comunicacién a
este Congreso, el profesor LASHERAS SANZ habla del riesgo medio limitado.
También en el celebrado en Roma en 1934 hicieron algunas referencias a
Ta teorfa del riesgo.
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mismo término lleva implicito el concepto—presentan el incon-
veniente de no saber si se produciran, pero exigen, por si se pro-
ducen, la prevision de tomar las medidas que anulen sus efectos
o, al menos, los disminuyan. Tanto en uno como en otro caso, se
plantea la necesidad del quantum, es decir, del importe econémi-
co del dafio producido por la presentacién del hecho. Entonces la
necesidad habra que considerarla en dos direcciones: necesidad
de cobertura frente a la presentacion aislada del hecho y necesi-
dad econdmica para reparar los dafios que esta presentacién im-
plica. '

Es decir, copiando a DoONATI (12), «la necesidad futura se
traduce en la necesidad presente de tener los medios de satisfac-
cion de las futuras necesidades cuando se presenten». La clasi-
ficacién en econdmicamente indiferente, favorable o desfavorable,
del hecho futuro en general, e incierto, lleva a DONATI a una de-
finicion de riesgo, con la que si bien estamos conformes en la
linea que mantenemos en este trabajo por la amplitud del con-
cepto, discrepamos en cuanto a una de las condiciones que exige:
la presentacion del hecho puede no ser incierto (caso de muerte),
y, sin embargo, existe el riesgo. Es mas, creemos que éste, en el
caso de fallecimiento, es casi el tnico de entre todos los que, tan-
to en el Seguro privado como en el social, se cubre, que reune
las condiciones precisas para ser tratado en base a la mas pura
técnica aseguradora.

Esta definicién de DONATI parece que centra toda su atencidn,
excepcién hecha de la observacién del parrafo anterior, en el as-
pecto econémico del dafio que se provoque, con lo que puede es-
tablecerse una clara correlaciéon con la definicién del seguro pro-
puesta por NIKLAUS en el Congreso Internacional de Actuarios ce-
lebrado en Paris en 1900: «El seguro tiene por objeto repartir
entre un gran numero de asegurados los dafios causados a uno
de ellos; el coste de los dafios causados sera repartido equitativa-
mente entre todos los adheridos». Y, para mi, esta definicién es

(12) Cfr. Antigono DONATI: Los seguros privados. Manual de Derecho.
Traducido por Arturo VIDAL SOLA. Libreria Bosch. Barcelona, 1960. La ne-
cesidad de cobertura o de garantia de la necesidad econémica.
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el mejor antecedente para la teoria de los riesgos de segundo or-
. den en la Seguridad Social.

LOpEz NGNEZ define el riesgo como «suceso futuro e incierto
cuyas consecuencias de caricter econémico puede reparar el se-
guro», y CERDA (13) lo identifica, con caracter general, con la
probabilidad de que acontezca un siniestro y, en su acepcién téc-
nica, considera que el riesgo es el valor actual de un dafio posi-
ble en una unidad de tiempo determinada.

La definicion de LOPEZ NUNEZ viene a coincidir fundamental-
mente con la de DONATI, pero la de CERDA la limita y sélo consi-
dera los riesgos asegurables al identificarlo como la probabilidad
de que ccurra un siniestro; es decir, sera preciso entonces poder
medir esa probabilidad.

Sin embargo, hay algo importante en nuestro modo de ver el
problema, y es el referente a 12 cobertura de los dafios que pue-
den incidir sobre la economia del individuo a lo largo de su exis-
tencia: la incertidumbre, tanto en el aspecto, como dice DONATI,
del an (si sucederan) como del quando (cuindo sucederan). Desde
el punto de vista de la Economia pura, el analisis del riesgo y de
la incertidumbre, se ha discutido y estudiado en tres aspectos:
primero, el seguro; segundo, la especulacién, y tercero, la empre-
sa. Pero si hemos de admitir que la Seguridad Social es un pro-
blema fundamentalmente econémico desde el punto de vista de
llevar a la practica sus principios, no podremos olvidar, en esa
aplicacion, la incertidumbre (14), lo mismo que, desde los primeros
tiempos de los seguros sociales, la cobertura de los dafios sociales,
se basaron exclusivamente, o casi exclusivamente, en la teoria
del riesgo técnico. Porque, en definitiva, tanto en un caso como
en otro, de lo que se trata es de poder conocer a priori qué nos
reserva el futuro. Decimos tanto en un caso como en otro: tanto
en el caso del riesgo como de la incertidumbre, y tanto en el caso
del desarrollo futuro de un negocio como en el de los aconteci-

(13) Baldomero CERDA: Teorfa general de la Previsibn y sus formas.

(14) Hay gran niumero de obrag al respecto. Vid. «Uncertainty as a Fac-
tor in Production», en Annals American Academy. Leslie T. E. CLIFFE:
«The Known and the Unknown in the Economic World», en Essays in Poli-
tical Economy. F. LAVINGTON: «Uncertainty in its Relations to the rate of
Interest», en Economic Journal.
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mientos para el individuo, se pretende conocer a priori las varia-
ciones de las economias, bien individuales, bien familiares o em- .
presariales, como consecuencia del cambio probable y futuro de
las circunstancias actuales. En cualquier caso hay que resolver
el problema por un procedimiento que determine, en el momento
actual, las leyes que van a regir en el futuro a esos aconteci-
mientos.

Entonces desembocamos en la teoria de la probabilidad ma-
tematica y de la estadistica, en cuanto a frecuencias absolutas y
relativas (15), que resuelve el problema siempre que hayamos
podido contar los hechos, es decir, que los podamos medir numé-
ricamente, para establecer entonces las leyes de proporcionalidad
probabilistica en que se base la presentacién a posteriori de los
mismos. Y a estos resultados numéricos es posible llegar porque,
en grandes masas, es perfectamente factible conocer la regulari-
dad con que ocurren determinados hechos. Pero hay otros donde
este conocimiento no puede obtenerse, al menos hasta ahora, y
entonces habra que establecer distinto tratamiento a los hechos
previsibles de los que no se pueden prever o, dicho en otros tér-
minos (16), nos encontramos ante la necesidad de separar los
efectos de la variacion de los efectos de la ignorancia del futuro.

Es decir, en el analisis de los hechos futuros distinguimos que
unos sean medibles y otros no. Para los primeros se establece ac-
tualmente el gistema de hacer frente a los mismos por medio del
seguro, cuyo fundamento estd en toda la teoria de la probabili-
dad o, podriamos decir mejor, en la teoria del juego equitativo.
Para los segundos no hay teoria alguna montada y sigue siendo
incertidumbre no previsible, desde el punto de vista de su cober-
tura a priori, aunque haya estados de necesidad que siendo ase-
gurables se han tratado muy débilmente por el seguro (17).

Cuando esos hechos futuros son medibles (y retnen ademis

(15) Vid. en Riesgo, incertidumbre y beneficio, de Frank H. KNIGHT,
el estudio que al respecto se hace de las probabilidades a priori y estadistica
y de la estimaci6n.

(16) KNIGHT, ob. cit.

(17) La proteccién escolar, exhaustivamente considerada, estd en este
€aso.
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otras condicionzs) (18), aparece el concepto de riesgo, y cuando
no se pueden medir, porque esta medida depende, naturalmente,
de la posibilidad de comparar o establecer la proporcionalidad
que existe entre el numero de hechos ocurridos respecto al to-
tal de la poblacion observada (19), entonces—repetimos—conti-
nuamos aferrandonos a la idea de que se esti ante una incerti-
dumbre absoluta y no se buscan medios técnicos de cobertura.
En Seguridad Social, segin mencionabamos anteriormente, hay
autores (20) que, preocupados por esta situacion, tratan de eli-
minar el concepto de riesgo para entrar en el de cargas sociales.
" Pero si damos con KNIGHT, una amplia definiciéon del riesgo, con-
siderandolo cualquier clase de incertidumbre contemplada desde
el punto de vista de la contingencia desfavorable, ya no hay ne-
cesidad de establecer una separaciéon de conceptos, sino una cla-
sificaciéon de los riesgos segin que reinan unas u otras condicio-
nes, maxime si se tiene en cuenta la definicién del riesgo que da
el Diccionario de CASARES: contingencia o proximidad de un dasio.
;. Por qué, entonces, hemos de limitar, en la técnica y en la doc-
trina, este concepto y aplicarlo solamente a los que son asegu-
rables?, y ;por qué, a sensu contrario, no se le da al vocablo dafio
una interpretacion totalmente amplia y en él se da entrada tanto
al concepto de aumento de gastos y disminucién de ingresos como
a los que se intenta definir como cargas sociales y a los que
habria que denominar riesgos protegibles? Los que reinan con-
diciones, seran riesgos que se podran tratar con procedimientos
actuariales y, para los que no cumplan tales propiedades, habra
que buscar el sistema técnico para su cobertura; porque enten-
demos que. en definitiva, la Seguridad Social debera tratar de es-
tablecer las condiciones técnicas, econOmicas, financieras, actua-
riales, etc., que en cada caso hayan de exigirse para hacer garan-

(18) EI profesor LASHERAS SANZ establece cinco condiciones para que
un riesgo sea asegurable.

(19) Bsta condicién estd ausente de muchos riesgos que se tratan en
régimen de seguro, es decir, que son asegurables, si no técnicamente, al me-
nos en la practica. Asf, el seguro de incendios de edificios, ;se ha establecido
con las garantias técnicas necesarias, la proporcién de edificios que son des-
trufdos accidentalmente por el fuego respecto al total de edificios expues-
tos al riesgo?

(20) E. BORRAJO: Obra ya citada y nota 8.
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tizables o protegibles los estados de necesidad a que el hombre
esta expuesto a lo largo de su vida. .

Estudiando el alcance del riesgo, el profesor LASHERAS
SanNz (21) habla de seguros de riesgo o de efecto inmediato que
son—dice—aquellos «que cubren riesgos tales como los de muer-
te, invalidez, accidentes, etc.». Divide a estos riesgos en dos ca-
tegorias: A) Estacionarios, como el de accidentes del trabajo,
y B) Variables, que pueden clasificarse en: @), crecientes, como
el de muerte, sobre todo cuando se considera a ésta desde los ca-
torce afios de edad en adelante; b), decrecientes, y c¢), mixtos,
como la nupcialidad y la natalidad.

A los efectos del estudio sobre la previsidn social mutualista
de los funcionarios publicos del Estado (22), DE LA VILLA distin-
gue dos clases de riesgos: los riesgos profesionales y los riesgos
comunes. Define los riesgos profesionales como aquellos que no
afectan sino a las personas que realizan una determinada acti-
vidad profesional, y los riesgos comunes, los que pueden afectar
a cualquier persona independientemente de su actividad profe-
sional.

La clasificacién en riesgos profesionales es admisible, como lo
hace DE LA VILLA, desde el punto de vista del origen o causa del
siniestro, pero no puede servir como medida de la intensidad del
peligro a que esté expuesto el individuo y tomarla como base
para sefialar en primas el alcance de esta intensidad.

Con ocasion del encargo que se nos hizo, en julio de 1948, por
la Caja Nacional de Seguro de Accidentes del Trabajo, de elabo-
raciéon de unas nuevas tarifas de este Seguro (23), tuvimos opor-
tunidad de estudiar detenidamente este problema y poner ejem-
plos convincentes de procesos de fabricacién en que quedaba pa-

(21) «Los problemas actuariales y estadisticos de la Seguridad Social»,
A. 1. S. S. Editions Internationales. Genéve-Rome. Comunicacién Andlisis
actuarial de los Seguros Sociales.

(22) Cfr. DE LA VILLA, en Revista de Administracién Publica, namero 4,
enero-abril 1963, pag. 159.

(23) Las actualmente vigentes fueron aprobadas por Orden minis-
terial de 30-3-49, siendo Director general de Previsién el actual Ministro
del Ejército, Excmo. Sr. D. Camilo Menéndez-Tolosa, del cual tuvimos la
satisfaccién de oir que eran las primeras tarifas que, con criterios estadistico-
actuariales, se habian confeccionado en Espaiia.
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tentemente demostrado la inaplicabilidad de la teoria del riesgo
profesional para el calculo de tarifas en accidentes del trabajo.
Porque el mantenimiento de esta teoria habia dado origen, y con-
tinué en el mismo orden, aun después de publicadas las nuevas
primas, a la obtencién de multitud de promedios (24) que produ-
cian, segin los numerosos criterios que podian mantenerse, que
una misma empresa o industria fuese tarifada en distintos tipos
de prima por diferentes entidades aseguradoras (25), de modo que
un mismo riesgo tenia diferentes precios legales, con los peligros
que esto entrafia en un régimen de competencia como el que se des-
arrollaba en el Seguro de Accidentes del Trabajo. Aparte de otra
serie de consideraciones que no tienen lugar en este trabajo (26).

En cambio, consideramos totalmente centrada la clasificacion
de los riesgos, desde el punto de vista de la Seguridad Social,
aunque no sirva como base para la determinacion del sistema de
cobertura, en riesgos fisiolégicos y riesgos econémico-sociales (27),
siendo estos segundos, en definitiva, lo que nosotros denomina-
mos de segundo orden.

Volviendo la vista atras («<no hay nada nuevo bajo el soly, ha
dicho alguien), nos encontramos que, para una mayor claridad,
don Severino AZNAR hacia la distinciéon que, dentro de lo fisiold-
gico, existe entre lo patolégico y lo principalmente bioldgico, cla-
sificando los riesgos del Seguro Social en la siguiente forma:

a) De origen patologico: la enfermedad, la invalidez y el ac-
cidente de trabajo.

b) De origen principalmente biolégico: la maternidad, la
vejez y la muerte. '

(24) En cuanto no se tratase de empresas de riesgo wnico o exactamen-
te definido en la tarifa, requisito practicamente imposible.

(25) Para un mejor conocimiento de esta cuestién, consultese nuestro
FEstudio e informe general sobre las Tarifas del Seguro colectivo de Acci-
dentes del Trabajo. C. N. S. A. T., diciembre 1948,

(26) Cfr. nuestros estudios «Log criterios financieros y actuariales de
la Seguridad Social ante el Plan de Estabilizacién Econ6mica», en Estudios
de Deusto, nim. 16, julio-diciembre 1960, pag. 564. «La evolucién del salario
ante el Plan de Estabilizacién Econémica», en Fomento Social, vol. XVI,
numero 61, enero-marzo 1961, pag. 31, y <Bosquejo de un plan de Seguri-
dad Social», informe para el Delegado general del I. N. P., en enero de 1958.

(27) C. PosapA: Los Seguros Sociales obligatorios en Espafia, estable-
ce esta calificacién para los origenes de los riesgos.
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¢) De origen econémico-social: el paro forzoso y las excesi-
vas cargas familiares.

Pero como esta clasificacién se referia al Seguro Social y no
a la Seguridad Social, faltan en el apartado ¢) muchos de los es-
tados de necesidad que se presentan con los riesgos de segundo
orden.

Ahora bien, las clasificaciones anteriores son técnicas o doc-
trinales, pero no dirigidas al verdadero concepto del riesgo des-
de el angulo de su proteccién, como es, en definitiva, el de estado
de necesidad que debe contemplarse en Seguridad Social. Y si
analizamos en toda su amplitud estos estados de necesidad, con-
siderandolos, desde luego, desde el punto de vista del complejo
economico de la Seguridad Social, nos encontramos con que se
producen o pueden producirse en base a los siguientes estados de
peligro o contingencia de un dasio (28): muerte; invalidez, que
puede tener su origen en la edad, en el accidente y en la enferme-
dad; paro forzoso; matrimonio; nacimiento; obligaciones familia-
res que, entendemos, estdn compuestas, por salario suficiente, for-
macién profesional y cultural, elevacién del nivel de vida de la
familia. Cada uno de éstos se desarrolla, desde el punto de vista
de la cobertura de la necesidad economica de reparacién de dafios,
en unos casos, en el sefialamiento de prestaciones econémicas y,
en otros, no se concreta o establece previamente dicha cobertura.
Asi, por ejemplo, en el caso de muerte se reconocen prestaciones
econémicas, pero nada hay previsto, en via de unidad o de régi-
men, sobre la proteccién escolar de los huérfanos o sobre la posi-
bilidad de que la familia del fallecido pueda, al menos, mantener
el nivel que disfrutaba en vida del causante.

Llegamos entonces a que en Seguridad Social habra de coin-
cidir el concepto de riesgo, desde el punto de vista de contingen-
cia de un dano, con el de estado de necesidad, sin que quepa ar-
gumentar razones de caracter técnico-asegurador, porque, aparte

(28) Conwviene actarar, por lo que incluimos como estado de peligro o
contingencia de un dafio, que don Félix BENITEZ DE LUGO encerraba en la
palabra siniestro la verificacién de un riesgo aun cuando fuese un aconteci-
miento feliz como el matrimonio o la natalidad. Con estos estados de peli-
gro nos referimos a la exposicién al riesgo.
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de estar inspiradas en el Seguro privado, el concepto moderno
de Seguridad Social ha eliminado de sus expedientes el término
Seguro.

Distinto es el problema de la determinacién del precio o cuota
de la Seguridad Social (29), porque entonces habra que tener en
cuenta, por una parte, los efectos conocidos a priori de la varia-
cién futura de los hechos y, por otra, los que la ignorancia del
porvenir impida el conocimiento de leyes previas. Entonces es ne-
cesario establecer dos grandes grupos de estados de necesidad
que, admitida la coincidencia de conceptos de riesgos, habremos
de clasificar en riesgos de primer orden o principales y riesgos
de segundo orden o complementarios. El primer grupo estara
formado por aquellos que permitan conocer su futura variacion,
es decir, los que sean medibles, y el segundo grupo por los que,
de momento, no tienen leyes conocidas de su desarrollo futuro.
En el primer grupo quedan encuadrados, con caricter general,
los de muerte, invalidez, accidentes, etc., y en el segundo grupo
los procedentes, segin DE LA VILLA, de la organizacién social.

Y esta clasificacion se ha tenido en cuenta en la Mutualidad
Nacional de Prevision de la Administracién Local. Ya la Ley
fundacional, tanto en la exposicion de motivos como en su articu-
lado, se refiere a la directa utilidad que las inversiones han de
tener para los asegurados. Y esta preocupacion se proyecta en
los Estatutos, los cuales, en el apartado e) del articulo 79, crean
el Fondo para otros servicios a favor de mutualistas que dota
anualmente, segiin el articulo 80, b), con el 50 por 100 de los
excedentes. El alcance que a este Fondo da el articulo 71 de los
Estatutos hace que las prestaciones que en el mismo se sefia-
lan queden encuadradas en el concepto de riesgo de segundo or-
den que hemos establecido, porque, ademas, son todas proceden-
tes de la organizacién social a que se refiere DE LA VILLA.

Pero, ademas, el Consejo de la Mutualidad no se ha conten-
tado con lo que dicen los Estatutos, sino que ha establecido en
la sesion de 28 de diciembre de 1963, las normas para el desarro-

(29) No hablamos de prima, que es {érmino asegurador, sino de la cuo-
ta como participacién de determinados elementos en el desarrollo y mante-
nimiento de la Seguridad Social.
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llo de la cobertura de estos estados de necesidad y asi, cuando
llegue el momento de su puesta en practica, que prevemos muy
cercano, los funcionarios de la Administracién local podran dis-
poner de fondos para construccién o adquisicion de viviendas,
adquisiciéon de pequefias fincas rusticas y compras de medios de
transporte y aparatos domésticos, que contribuirin, a mayor
abundamiento, a la elevacion del nivel de vida, mixime cuando
estas normas estin pensadas y proyectadas en beneficio de los
asegurados mas modestos.

Y, finalmente, el aspecto de proteccién escolar estad también
previsto en el ya citado articulo y establecido, a los pocos meses
de iniciarse las operaciones de la Mutualidad, por medio de be-
cas y bolsas de estudios y recoge, ademas, la posibilidad de esta-
blecimiento de colegios y centros de educacién.

Con todo ello, la Mutualidad de Administracién Local no sélo
teoriza, sino que practica, en favor de sus asegurados, una ver-
dadera politica de Seguridad Social, a través de esta concepcion
moderna de la teoria del riesgo.
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