el butlleti

B cemical

|edhonal

num. 101 juliol 2011

En aquest quinzeé i darrer butlleti de la série monografica que hem dedicat a la reforma de les pensions i la
seva incidéncia en el sector public, el seu autor, Francisco Gonzalez Alvarez, Professor associat de la
Universitat Pompeu Fabra, ens ofereix el seu punt de vista respecte a ALTRES MODIFICACIONS QUE
INTRODUEIX LA REFORMA.

REGIMS ESPECIALS

El Projecte de Llei sobre actualitzacié, adequacioé i modernitzacio del Sistema de Seguretat Social no incideix
de forma directa en I'estructura de les figures especials fins ara existents, ni adopta, per tant, mesures
adrecades a simplificar i reduir el seu nombre. Aquest objectiu, inclos en la recomanacio sisena del “Pacto de Toledo”
i en les revisions de 2003 i 2010 (recomanaci6é quarta), s‘aconsegueix mitjancant I'aprovacié de normes especifiques que
regulen I'abast i les condicions de la integracid, en el regim de destinacid, dels subjectes inclosos en el camp d'aplicacié del
regim especial que desapareix. En aquest sentit, a més de la particular integracié en el Régim general dels funcionaris i
altre personal de nou ingrés en classes passives a partir de I'1 de gener de 2011 (art. 20 del Decreto-ley 13/2010, de 3 de
diciembre, de actuaciones en el ambito fiscal, laboral y liberalizadoras para fomentar la inversion y la creacion de empleo),
ha de destacar-se que al maig d'aguest any s'ha iniciat la tramitacié d'un nou Projecte de Llei que, culminant el procés
iniciat amb els treballadors autonoms agraris, integrara en el Regim general, com a sistema especial i amb efectes d'1 de
gener de 2012, a empresaris i treballadors per compte d'altri del Régim especial agrari.

Les modificacions més rellevants del Projecte, concentrades en la pensio de jubilacié, afecten als regims
especials en virtut de la disp. ad. 82 apartat 1 LGSS, on es recullen els preceptes del Régim general que sén d'aplicaci6 a
tots els régims del sistema. El Projecte de Llei, en la seva disp. final 52, déna nova redacci6 a aquest apartat, si bé la
modificacié es redueix a declarar aplicable allo que es disposa en Il'art. 161 apartat 1 incloent-hi, per tant, alld establert en
les seves lletres a) (requisit de I'edat) i b) (periode minim de cotitzacid) quan en canvi la redaccié actual només contempla
I'aplicacio de la lletra b), potser en atenci6 a les particularitats que presenten els régims especials de la mineria del carbé i
dels treballadors del mar quan a la reducci6 de I'edat ordinaria de jubilacio.

El segon apartat de I'art. 2 del Projecte de Llei s'ocupa de I'exoneracié de I'obligacié de cotitzar dels treballadors per
compte propi del Régim especial dels treballadors del mar aixi com del Régim especial dels treballadors
autonoms (d'ara endavant RETA), exoneracié que no abasta a la incapacitat temporal ni a les contingéncies professionals i
gue, en aquest moment, té lloc quan continuen en actiu després de complir els 65 anys i a partir del moment en qué
acreditin 35 0 més anys de cotitzacié efectiva (disp. ad. 322 LGSS). La reforma prevista es redueix a incorporar en la disp.
ad. 322 els nous limits en I'edat i periodes de cotitzacié que permeten accedir al benefici de I'exoneracio de
quotes i que, en coheréncia amb I'enduriment dels requisits per accedir a la pensié de jubilacié, s'estableixen en 65 anys
d'edat i 38 anys i 6 mesos cotitzats o, alternativament, 67 anys d'edat i 37 anys de cotitzaci6. Aquesta
modificacié que també afecta als treballadors per compte d'altri dels regims especials (excepte Empleats de la llar i
Agrari -art. 112 bis i disp. ad. 82 apartat 4 LGSS-) es completa amb la introducci6é en la LGSS d'una nova disp. ad. (la
552) que, a l'efecte del calcul de les pensions de jubilacié causades a partir de I'l de gener de 2013 (data d'entrada en vigor
de la nova regulacid), considera cotitzats els periodes d'exoneracié de quotes anteriors a la citada data.

A on si que incideix la reforma és en la cobertura de les contingéncies professionals que, a partir de I'1 de gener de
2013 i per als treballadors que causin alta des d'aquesta data, passaran a formar part de l'accié protectora
obligatoria de tots els regims del Sistema de la Seguretat Social. Aixi resulta de l'art. 7 del Projecte que, amb
aquesta finalitat, preveu introduir en la LGSS la disp. ad. 572. En realitat, després d'estendre's al Régim especial d'Empleats
de la llar a partir de I'L de gener de 2011 la cobertura de I'accident de treball i la malaltia professional (tot i que encara no
s'ha aprovat el necessari desenvolupament reglamentari), el més important és l'obligatorietat de la cobertura perqué
actualment tots els régims del sistema inclouen el risc professional en la seva accié protectora. La modificacio afectara al
RETA, on la cobertura de les contingéncies professionals té caracter voluntari per a molts dels subjectes
inclosos en el seu camp d'aplicacié (s’ha de tenir present que actualment la cobertura de les contingéncies
professionals en el RETA és obligatoria per als treballadors autonoms dependents, per als pertanyents al sistema especial de
treballadors per compte propi agraris i també ho sera, quan s'aprovi el desenvolupament reglamentari, per als que realitzin
activitats amb un alt index de sinistralitat). No obstant aix0, per aquells que s'hagin incorporat a aquest régim especial
abans de I'l gener de 2013 i no pertanyin als col-lectius que ja estan obligats a concertar-la, la cobertura de les
contingéncies professionals seguira tenint el caracter de millora voluntaria ja que, si es manté la redaccio original del
Projecte, I'obligatorietat només afectara els treballadors que cursin I'alta a partir de la citada data.
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Sense abandonar la questid dels régims especials, cal referir-se a la disp. ad. 92 del Projecte de Llei, que porta per titol
“adequacié del regim especial d'autonoms”. La mesura respon al contingut de la recomanacié quarta de I'informe emeés en
2010 per la Comissi6 no permanent per a l'avaluacio i seguiment dels acords del “Pacto de Toledo”, i té per finalitat
apropar la intensitat de l'accié protectora dels treballadors per compte propi a la dels treballadors per
compte d'altri. Aquesta disposicié addicional no té contingut normatiu immediat i es tracta, en realitat, d'una habilitacié
per a la futura elevacié progressiva de les bases de cotitzacié d'aquest régim especial per acostar-les a les
bases de cotitzacié del Regim general. En no existir en el RETA cotitzacié per salaris o ingressos reals, el parametre
que s'adopta per a I'elevacié anual és, com a minim, 'increment que experimentin les bases mitjanes del Régim general. No
obstant aix0, la pretesa aproximacié es produira de forma molt gradual ja que l'augment anual de bases mitjanes en el
RETA mai ha de superar en un punt percentual al produit en el Régim general i, a més, no tindra lloc els anys que existeixi
perdua de rendes o ocupacions en aquest col-lectiu com a consequéncia de crisis economiques. La disp. ad. 92 atén la
indicacié de la Comissié del “Pacto de Toledo” (revisié de 2010) relativa I'establiment de mecanismes perqué els treballadors
autonoms participin en els processos que els afectin, i per aixd inclou una garantia addicional consistent en el debat previ,
en el marc del dialeg social, d'aquests augments anuals de bases de cotitzacio.

SEPARACIO DE FONTS DE FINANCAMENT

Atenent les recomanacions formulades pel “Pacto de Toledo”, la normativa vigent en matéria de separacié de fonts de
finangament, es troba recollida en I'art. 86 i en la disp. trans. 142 LGSS. L'apartat 2 de I'art. 86 distingeix les prestacions que
tenen naturalesa contributiva d'aquelles a les quals atribueix naturalesa universal i no contributiva i, respecte d'aquestes
Ultimes, declara que es financaran mitjangant aportacions de I'Estat al pressupost de la Seguretat Social.

Entre les prestacions que ha de financar I'Estat destaquen els complements destinats a garantir les quanties
minimes de les pensions contributives, que tenen reconeguts prop del 30 % dels pensionistes del Sistema i el cost dels
quals representen aproximadament el 7 % del pressupost destinat al pagament de pensions. La disp. trans. 142 va concedir
un termini maxim de 12 anys perque I'Estat assumis, de forma gradual, el seu finangcament integre. No obstant
aixo, a manca de dos anys per culminar el procés (el termini venc a la fi de 2013) les aportacions de I'Estat (2.700 milions
d'euros en 2011) només arriben per cobrir, aproximadament, el 40 % de I'import d'aquests complements, per la qual cosa
prop del 60 % continua finangant-se amb cotitzacions socials. El Consell Economic i Social ve advertint, almenys des de
2008, de la dificultat d'aconseguir I'objectiu en el termini previst si no s'eleva substancialment l'aportacié de I'Estat; en els
ultims anys aquesta s'ha mantingut invariable (300 milions d'euros addicionals cada any), sense tenir en consideracié que la
constant revaloracio de les pensions minimes per sobre de I'lPC ha incrementat tant el cost dels complements per minims
com el nombre de pensions contributives amb dret a ells.

Malgrat que la recomanacié primera de l'informe de 2010 de la Comissi6 del “Pacto de Toledo” considera inajornable
I'efectivitat de la separacié de fonts de finangcament, el Projecte de Llei dedica a aquesta questid la disp. ad. 122 i el seu
contingut permet pronosticar que el financament integre per part de I'Estat dels complements per minims no
tindra lloc en el termini establert en la vigent disp. ad. 142 LGSS. Aquesta disposicié addicional, que porta per titol
“separaci6 de fonts de finangcament”, estableix textualment que “es mana al Govern fer compatibles els objectius de
consolidacio i estabilitat pressupostaria amb els de ple financament de les prestacions no contributives i universals a carrec
dels pressupostos de les Administracions publiques, amb especial interés en el compliment dels compromisos de
financament mitjancant impostos dels complements a minims de pensions”. En realitat es tracta d'una especie de “xec en
blanc” que, davant una conjuntura economica molt desfavorable, faculta al Govern per adoptar mesures que evitin
l'augment del deficit de I'Estat i, per tant, és facil aventurar que es retardara l'efectiva separacio de les fonts de financament
fins que la situacié econdmica sigui més favorable.

MUTUES D'ACCIDENTS DE TREBALL | MALALTIES PROFESSIONALS

El Projecte de Llei dedica a les Matues d'accidents la seva disp. ad. 142. Contempla tres arees relacionades amb aquestes
entitats col-laboradores encara que, com succeeix amb altres preceptes d'aquesta futura Llei, es limita a fixar objectius que
han d'aconseguir-se mitjangant un posterior desenvolupament normatiu que, en la majoria dels casos, podria dur-se a terme
pel Govern mitjancant Reial decret.

La primera d'aquestes arees és el financament de les contingéncies professionals. L'objectiu sembla ser el de reduir
les cotitzacions per contingéncies professionals de manera que, una vegada cobert el cost de les prestacions i de les
despeses de gestio, no es produeixi I'excés de cotitzacié que ha estat una constant en el nostre Sistema de Seguretat Social.
No obstant aix0, les mesures que puguin adoptar-se no seran immediates en anar precedides d'un periode de 5 anys
d'avaluaci6é anual de costos, que comenca a explicar-se des de I'entrada en vigor de la llei (per tant no s'adoptaran fins a
2018 si no hi ha canvis), i se subordinen al fet que la situacié economica sigui propicia.
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En segon lloc, s'aborda el control dels processos d'incapacitat temporal de durada inferior a 15 dies traslladant al
Projecte, gairebé textualment, les observacions que efectua la recomanacié desena del “Pacto de Toledo” de 2010 en relacio
amb aquesta prestacid. L'objectiu és controlar o reduir el cost empresarial d'aquests processos de curta durada i, per tant,
pot deduir-se que es posa l'accent en el seguiment dels processos amb origen en contingéncies comunes. Les actuacions de
control s'encomanen, en col-laboracid, a les Matues i al Institut nacional de la Seguretat Social. Les actuacions de control
s’encomanen, en col-laboracio, a les Matues i al Institut Nacional de la Seguretat Social, tot i que a Catalunya sera
necessaria la participacio del Institut Catala d'avaluacions mediques (ICAM), en no haver-se constituit els equips de
valoracié de les incapacitats (EVIS).
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Finalment, la disp. ad. 142 del Projecte, se centra en I'aspecte organitzatiu de les MUtues d'accidents. La recomanacio
novena del “Pacto de Toledo” de 2010 fa una referencia genérica a la necessitat d'adoptar mesures que millorin I'eficacia i el
control d'aquestes entitats col-laboradores i el Projecte, sense afegir-hi més arguments, estableix les bases per modificar
la composici6 dels seus organs directius. La redacci6 és poc afortunada i ni tan sols utilitza la mateixa terminologia del
vigent Reglament de col-laboracié de les Mutues (Real Decreto 1993/1995, de 7 de diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento sobre colaboracion de las Mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales de la Seguridad
Social), perd ha d'entendre's, tret que la futura reforma inclogui una nova estructura organica, que s'esta referint als organs
col-legiats de govern i dins d'ells a la Junta directiva. Actualment formen part de la Junta directiva, el nombre d'empreses
associades que assenyalin els estatuts de cada Mutua, sense que pugui excedir de 20, i s6n escollides per la Junta general
(de la qual formen part totes les empreses associades) per majoria simple dels assistents. Si es mantenen les previsions del
Projecte, es modificara la composicié dels membres de la Junta directiva i es limitara la capacitat de la Junta general per
escollir-los ja que passaran a formar part de I'0rgan directiu les empreses amb major nombre de treballadors
mutualitzats, altres empreses designades paritariament per les organitzacions empresarials i una representacié
de les organitzacions sindicals.

VALORACIO CRITICA

En mancar-li el consens politic i social que va acompanyar altres reformes de la Seguretat Social, el Projecte de Llei, en la
majoria de les materies aqui analitzades, es limita a recollir part de les recomanacions de I'informe emeés en
2010 per la Comissié no permanent per al seguiment i avaluacié dels acords del “Pacto de Toledo”.

S'utilitza una técnica legislativa propia de la legislacié delegada, ja que moltes de les disposicions comentades es limiten a
establir objectius generals o particulars, que han d'assolir-se mitjancant I'aprovaci6 de normes posteriors (legals o
reglamentaries) que han d'anar precedides d'estudis o valoracions, el calendari d'elaboraci6 de les quals no es concreta.
Aix0 permet aventurar que la finalitat de molts d'aquests preceptes és la “d’engalanar” o “endolcir” un Projecte de Llei que
redueix la intensitat protectora de les pensions més representatives amb la finalitat principal d'alleugerir la futura carrega
financera del Sistema de Seguretat Social.

Al marge de I'anterior, mereix un comentari la particular situacié que es produira en el RETA a partir d'1 de gener de 2013
respecte de la cobertura de les contingéncies professionals i que donara lloc al fet que coexisteixin, en funcié de la data
d'alta en el regim, treballadors amb proteccio obligatoria al costat de treballadors amb cobertura voluntaria tot i que
desenvolupin la mateixa activitat. Aquesta situacié suposa privilegiar a un ampli col-lectiu que té protegits els riscos
professionals de forma conjunta i indiferenciada amb els riscos comuns sense efectuar una cotitzacié addicional i especifica
per cobrir aquells. Es cert que I'accié protectora per contingéncies professionals en el RETA no millora substancialment la
derivada de contingéncies comunes, essent aquest el motiu principal del reduit nombre de treballadors que han concertat
voluntariament aquesta cobertura malgrat les mesures d'estimul adoptades (I'Gltima consisti a associar la proteccié per
cessament d'activitat a la cobertura de les contingéncies professionals); no obstant aix0, una vegada establerta
I'obligatorietat amb caracter general, no sembla sostenible el manteniment d'una excepcié que només es justifica en la
incorporacio al regim abans d'una determinada data.

En relaci6 amb la futura elevacié de les bases mitjanes de cotitzacié en el RETA amb la finalitat d'aproximar I'import de les
seves prestacions al que ofereixen les del Régim general, a la vista de les cauteles que estableix la disp. ad. 92 del Projecte
de Llei, és un objectiu molt dificil d'aconseguir. Aquesta impressid es confirma en comparar les pensions mitjanes de
jubilacié d'ambdés régims, ja que la que correspon al RETA és aproximadament un 40 % inferior a la generada en el Regim
general i aquesta situacié pot agreujar-se quan s'amplii el periode de calcul de la base reguladora d'aquesta pensié. En
qualsevol cas, el tractament de les bases de cotitzacio del RETA hauria de tendir, com ha assenyalat la Comissié del “Pacto
de Toledo”, al fet que les seves quanties tinguin una certa correlacié amb els ingressos reals del treballador, evitant-se aixi
situacions d'infrasseguranca o de sobreproteccidé desconnectades de les rendes generades per les activitats que donen lloc a
la inclusié en el nivell contributiu de Seguretat Social.
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Per acabar i respecte a la separacié de les fonts de finangament, és criticable que no s'hagi avancat en la culminacio
del procés durant els anys en els quals els comptes de I'Estat no presentaven déficit, encara que potser sigui més
desencertat que, sense haver culminat la separacié de fonts, s'hagin revaloritzat les pensions minimes per sobre de
I'IPC en successius exercicis traslladant al nivell contributiu una carrega financera que no li és propia i que,
encara que sigui finalment assumida per I'Estat en un termini indeterminat, pot afavorir I'aparicié de situacions de
desequilibri financer que contribueixin a sembrar més dubtes sobre la viabilitat futura del sistema.
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