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EXTRACTO

El reto financiero que puede plantear la nueva estructura demografica a
los sistemas de pensiones de los paises europeos exige la adopcion de estrate-
gias de ambito comunitario que facilite a los Estados miembros la introduccion
de reformas en los regimenes publicos de Seguridad social. De este modo, se
disefian unas lineas u objetivos comunes que, de acuerdo con el Método Abier-
to de Coordinacién, deben inspirar los procesos de reformas iniciados en cada
uno de los Estados, al tiempo que legitiman la actuacién de éstos.

Espana, como otros paises de la Union Europea, partiendo del sistema de
reparto y sobre la base del consenso politico y social, ha ido introduciendo desde
mediados de la década de los noventa reformas constantes en la regulacion del
sistema de pensiones, cuyo objetivo se orienta esencialmente a la consecucién
del equilibrio financiero y a la garantia del mantenimiento del sistema frente a
los riesgos que amenazan su solvencia. De esta forma este proceso de reformas
no supone la introduccién de cambios radicales sino que, bajo los principios de
«contributividad, equidad, y solidaridad», trata de ir adaptando de forma pau-
latina y dindmica el sistema a las circunstancias econémicas y a las nuevas ne-
cesidades sociales.

Junto a ello, otro de los temas abordados por el legislador esta conectado
con la estructura del nivel contributivo, cuya fragmentacién produce diferen-
cias de tratamiento entre los sujetos protegidos. El objetivo es consolidar dos
grandes regimenes, uno para trabajadores asalariados y otro para trabajado-
res auténomos. Sin embargo, pese a las mejoras conseguidas en la homogenei-
zacion de la accién protectora, desapareciendo muchas desigualdades existen-
tes, ha de ponerse de relieve que los avances en el proceso de integracion y sim-
plificacion de los diversos regimenes especiales no ha tenido el mismo alcance e
intensidad.
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1. EL ENVEJECIMIENTO DE LA POBLACION EUROPEA: LAES
TRATEGIA EUROPEA EN EL AMBITO DE LASPENSIONES

Una de las cuestiones que més preocupan en el ambito de los sistemas
de Seguridad Social de los paises europeos es la relativa a progresivo en-
vejecimiento de su poblacion experimentado en la segunda mitad del pasa-
do siglo . La nueva estructura demogréfica, consecuenciade lallegada ala
edad de jubilacion de la generacion del baby boom, (generaciones nacidas
tras la Il guerra mundial) el aumento de la esperanza de vida y las reduci-
das tasas de fertilidad, en la actualidad por debajo del indice necesario para
mantener una poblacion constante?, plantea un importante reto financiero a
|os sistemas de pensiones de |os paises europeos, dado que el coeficiente de
dependencia de la tercera edad aumentara considerablemente. Segun las pro-
yecciones demogréficas a largo plazo de Eurostat, el nimero de personas
en edad laboral por pensionista se reducira a la mitad en el 2050, pasando
de3,5a1,8enlaUE? locual supone un aumento del 3,4 puntos porcen-
tuales del PIB del gasto publico en pensiones relacionadas con el envejeci-
miento, y un 4,4 puntos del gasto en concepto de sanidad y cuidados de lar-
ga duracién 4, cifras que pueden aumentar hasta en 10 puntos porcentuales
en agunos Estados miembros de la UE.

1 Vid. «La dependencia de los mayores en Espafia. Una estimacion de |os costes de un
seguro publico de dependencia» en http://www.icea.es/bienvenida.htm, tabla nim. 2 pég. 6. Se
observa un sensible aumento de la poblacién mayor de 64 afios, y lo mismo ocurre con la po-
blacion de més de 80 afios.

2 Que segln el Proyecto de Informe conjunto de la Comisién y del Consgjo sobre «la
adecuacion y la viabilidad de las pensiones», Bruselas 3 de marzo de 2003, 6527/2/3, esta por
debajo del indice necesario para mantener una poblacién constante.

8 Comunicacion de la Comision «Evolucion futura de la proteccion socia desde una
perspectiva alargo plazo: pensiones segurasy viables» COM 2000/622 final pag. 6

4 Vid. el Documento del Comité de Politica Econémicay la Comisién Europea nim. 1/
2006 «The impact of ageing on public expenditure: projections for the EU25 Member Status
on pensions, health care, long-term care, education and unemployment transfers (2004-2050»
http://europa.eu.int/comm/economy_finance/index_en.htm



NN T 1] @

Aspectos organizativos del sistema de la Seguridad Social 107

Para afrontar las dificultades financieras que puede plantear el enveje-
cimiento demogréfico alos sistemas de pensiones europeos y |as consecuen-
cia que ello puede plantear en el desarrollo de la politica econémicay de
empleo de la UE dada su interconexion ®, se hace necesaria la adopcion de
estrategias globales de ambito comunitario. Asi se ha disefiado en los Ulti-
mos afios un marco institucional que promueve la coordinacion y el segui-
miento de las politicas relativas ala seguridad social, utilizando paraello lo
gue se ha venido a denominar el Método Abierto de Coordinacion (MAC).
Se considera que una reflexion colectiva que aborde los sistemas de protec-
cion socia en el ambito de la UE puede facilitar el camino a los Estados
miembros para introducir |as reformas necesarias en |os regimenes publicos
de Seguridad Social.

El punto de arranque de este proceso de coordinacién y cooperacion
puede situarse en el Tratado de Amsterdam en el que se establece que la
Comunidad apoyardy completarala accion de |os Estados miembros en dis-
tintos ambitos entre los que se encuentran la Seguridad Social y la Protec-
cién Social de los trabajadores, la lucha contra la exclusion social y la mo-
dernizacion de los sistemas de proteccion social 8. No obstante, la elabora-
ciony aplicacion del método de coordinacion tiene su origen en el Consgjo
Europeo de Lisboa de marzo de 2000, en cuyas conclusiones se entendia
gue para la consecucion de los nuevos objetivos estratégicos soci oecono-
micos, se requeria de la coordinacién y la colaboracion entre los Estados
miembros en los ambitos de pensiones e inclusién social 7. Posteriormente,
el Consgjo de Gotemburgo de junio de 2001 subray la necesidad de adop-
tar un planteamiento global que garantice la viabilidad a largo plazo de los
sistemas de pensiones a través del método abierto de coordinacion®.

5 Asf la Comunicacion «Apoyo a las estrategias nacionales para garantizar pensiones
seguras y viables mediante un planteamiento integrado»op., cit., sefiala que «la presente co-
municacién responde a la necesidad de adoptar estrategias claras e integradas para afrontar el
problema que plantea el envejecimiento demogréafico alos sistemas de pensiones».

6 Actual articulo 137 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea. Posteriormente
el Tratado de Niza, mediante un nuevo articulo —144 del TCE—, introduce en el Tratado el
Comité de Proteccion Social, con el objetivo de fomentar |a cooperacién en materia de protec-
cion social entre los Estados miembros y con la Comision.

7 No obstante ya en 1999 la Comision presenta la Comunicacion «Una estrategia con-
certada para modernizar la proteccion social» COM 99/437 de 14 de julio final en la que se
reflejala necesidad de europeizar la proteccion social.

8 Gotemburgo 15y 16 de junio de 2001 en el que se sefiala que el Consegjo, de acuerdo
con el método abierto de coordinacion, deberia elaborar un informe provisional para el Conse-
jo de Laeken en el que se definan los objetivos y el método de trabajo en el ambito de las
pensiones y elaborar un informe inicial sobre las orientaciones en el ambito de la asistencia
sanitariay de la atencion alos ancianos.
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El citado método, como ha sefialado la Comision, sin aterar las com-
petencias estatales en la materia, persigue en el ambito de la proteccion so-
cial «lacreacion de un marco integrado de intercambio de informacion so-
bre las estrategias nacionales, para garantizar |a existencia de pensiones ade-
cuadas y viables a largo plazo»®. El MAC supone la definicién de los obje-
tivos que deben ser trasladados a las politicas nacionales a través de planes
nacionales de accion paralainclusion e informes de estrategia naciona para
pensiones, realizandose, en una segunda fase, una evaluacion periddica de
las estrategias nacionales adoptada en los citados planes e informes, todo
ello dentro del marco de un proceso de aprendizaje, sobre la base de
indicadores acordados y definidos conjuntamente. Son |os Estados |os com-
petentes para realizar el plan o disefio de las reformas de acuerdo con el
modelo de Seguridad Social, teniendo en cuenta sus caracteristicas particu-
lares que configuran cada uno de los sistemas protectores establecidos, y su
evolucién asi como los condicionantes que impone el entorno econdmico
en el que los modelos de proteccidn social se desenvuelven.

Un importante estimulo a ese proceso de comunitarizacion de la politi-
ca de Proteccién Social se produce en 2005 en el que se planteala revision
de la Estrategia Europea de Lisboa sefial &ndose que dentro del contexto del
MAC, el proceso debe ir més ala de la identificacion de los principios ge-
nerales para centrarse en la eficacia de las politicas, vinculando €l proceso
de coordinacién en los ambitos de proteccién socia y lainclusion social y
las politicas para € empleo y el crecimiento°. Asi con € fin de que éste
sea «un proceso més fuerte y més visible, mejor integrado con la estrategia
de Lisboay con més espacio para el aprendizaje, el intercambio y ladifu-
sion de politicas que los participantes valoren» 1! se propone a partir de
2006 laracionalizacion y la simplificacion de de los mecanismos de coor-
dinacién

Las lineas estratégicas u objetivos comunes propuestos por la Comi-
sién, que de acuerdo con el MAC deben inspirar e integrar los planes de
reformas de los sistemas de pensiones de |os Estados miembros, son los si-
guientes. garantizar pensiones adecuadas de jubilacién para todos, conse-
guir la viabilidad financiera de los sistemas publicos y privados, especial-
mente fomentando una vida laboral méas larga 'y el envejecimiento activo
asegurando la proporcionalidad entre aportacion y prestacion, y por ultimo,

9 Comunicacion de la Comision «Apoyo a las estrategias nacionales para garantizar
pensiones seguras y viables mediante un planteamiento integrado» COM 2001/362 final de 3
dejulio de 2001.

10 Consejo Europeo de 22 y 23 de marzo de 2005.

1 Comunicacion de la Comision al Consgjo, «Trabajar juntos, trabajar mejor: Un nue-
Vo marco para la coordinacion abierta de las politicas de proteccién social y de inclusion so-
cial» COM 2005/706 final de 22 de diciembre de 2005.

[T (11 ||



NN T 1] @

Aspectos organizativos del sistema de la Seguridad Social 109

velar por que los planes de pensiones sean transparentes y se adapten a las
nuevas necesidades . Para ello, se esta actuando en tres frentes: reducir la
deuda publica, reformar las pensiones y aumentar el empleo através de po-
liticas que incentiven el aumento de la edad efectiva de jubilacion 13y limi-
ten el abandono prematuro del mercado laboral 4.

2. EL PROCESO DE REFORMA DEL SISTEMA DE SEGURIDAD
SOCIAL ESPANOL

En Espafia como en otros paises europeos se inicié a mediados de la
década de los noventa, un proceso de reformas del sistema de Seguridad
Social. Asi a partir del denominado Pacto de Toledo, documento que lleva
por titulo «Informe de la Ponencia para el andlisis de los problemas estruc-
turales del sistema de la Seguridad Social y de las principales reformas que
deberdn acometerse», se viene produciendo cambios constantes en la regu-
lacién de nuestro Sistema Publico de Proteccién Social con el objetivo deir
adaptando el sistema a las circunstancias econdmicasy alas nuevas necesi-
dades sociales.

L os caracteres mas significativos de este proceso de reformas han sido
puestos de relieve por la doctrinay en sintesis son los siguientes. En primer
lugar, se trata de reformas que han alcanzado un alto consenso politico y
socia que se manifiesta en las negociaciones tanto con los partidos politi-
cos como con los interlocutores sociales lo cual garantiza que su aplicacion
resulte pacifica. Ademés hay que subrayar que a diferencia de otras modifi-
caciones legislativas del sistema en las que en muchas ocasiones se trataba
de paliar los efectos inmediatos de una crisis econémica, el presente proce-
so de reformas ha coincidido en el tiempo con un periodo de expansion eco-
noémica que unido a aumento de las tasas de empleo, fruto de los efectos
positivos de |as politicas de fomento del empleo'®, han coadyuvado a que
la poblacién en general tengan por un lado, una conciencia clara de la nece-
sidad de las reformas emprendidas y por otro perciban nuestro sistema Se-

12 Comunicacion de la Comision «Trabajar juntos, trabajar mejor: Un nuevo marco para
la coordinacion abierta de las politicas de proteccion socia y de inclusion en la Unidn Euro-
pea» op., cit.

13 En este sentido el Consejo Europeo de Barcelona de 2002 concluyé que «para 2010
deberd intentar elevarse progresivamente en torno a cinco afos la edad media efectiva a las
que las personas cesan de trabajar en la UE.

14 «Informe conjunto sobre proteccion social e inclusion social» 7294/06, Bruselas 13
de marzo de 2006 SOC 126

15 «Informe de Estrategia Nacional de Espafia en relacion con el futuro del sistema de
pensiones», dirigido a Comité de Proteccion Social dela UE, de 12 de septiembre de 2002.
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guridad Social, como un sistema que goza de cierta solidez con pensiones ade-
cuadas y que se encuentra afianzado para el futuro a corto y amedio plazo.

En segundo lugar, este proceso de reforma iniciado con el Pacto de
Toledo tiene un marcado carécter dindmico que garantiza su continuidad en
el tiempo, estableciéndose en el propio Pacto un compromiso de actualiza-
cién del mismo cada cinco afios a través de la creacion en el Congreso de
los Diputados de una Ponencia que estudiara el presentey el futuro del sis-
tema realizando un seguimiento y una evaluacion periddica del mismo.

En tercer lugar, se trata de un proceso que nacido desde la reflexion y
estudio previo de la situacion del sistema, contiene un amplio abanico de
medidas interrel acionadas que afectan alatotalidad del sistema, definiéndose
de forma clara los principios inspiradores, |os objetivos y la metodologia a
medio y largo plazo 1.

Finalmente, se trata de un Pacto que ha convertido a nuestro sistema
publico de Seguridad Social en una materia de Estado que garantiza su no
utilizacion con fines demagdgicos o electoralistas .

Dado que el «Pacto de Toledo» y |os acuerdos posteriores han sido ob-
jeto de una ponencia, me propongo analizar solo algunas de las recomenda-
ciones que han abordado y cristalizado en medidas orientadas a la consecu-
cion del equilibrio financiero y la garantia del mantenimiento econémico
del sistema frente a los riesgos que amenazaban su solvencia, tema que ha
constituido la preocupacion esencia de todo el proceso de reformas y que
parece va a seguir guiando las modificaciones que se produzcan en el futu-
ro. Por tanto, no se hara referencia a las reformas del régimen juridico de
|as prestaciones por muerte y supervivencia, a la prestacion de maternidad,
a la introduccion de la prestacion de riesgo durante el embarazo etc., que
responden a otros objetivos. En segundo lugar, se analizarala estructura ba-
sica del sistema espafiol haciendo especial hincapié en la homogeneizacion
de la accién protectora 'y reduccion de manera gradual del nimero de regi-
menes especiales.

3. ASPECTOS FINANCIEROS DEL SISTEMA DE SEGURIDAD
SOCIAL

Los cambios demogréficos, €l empleo, y el ritmo de crecimiento de la
produccion, entre otros, son factores que inciden directamente sobre los me-

16 ALARCON CARACUEL, M.R., y GONzALEZ ORTEGA, S. «L0s principios de organizacion
de las pensiones publicas» en AA.VV Pensiones Sociales. Problemas y alternativas. MTAS,
Madrid, 199 pég. 134.

17 Cruz VILLALON, J., «Un constante goteo de reformas en materia de Seguridad So-
cial» TL nim. 66 pag. 11.
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canismos financieros de los sistemas de Seguridad Social, por ello cuando
aquellos factores se vuelven adversos, esto es, situaciones de crisis econé-
mica unida a un envejecimiento demografico, deviene ineludible el replan-
teamiento de estas cuestiones. Por ello €l interés del legislador de esta pri-
mera fase de reformas se centrd en la mejora la viabilidad financiera del
sistema de Seguridad Socia con el objetivo de consolidarlo a corto, medio
y largo plazo, dando ademaés respuesta a |l as continuas criticas vertidas des-
de distintos sectores acerca de la evolucion futura del sistema. Hay que re-
cordar que tanto en el ambito internacional como nacional de finales de los
ochentay alo largo de la década de los noventa importantes entidades fi-
nancieras cuestionaban de forma insistente, no solo la viabilidad econdémi-
cadel sistema, sino la propia pervivencia de |os sistemas publicos de Segu-
ridad Social basados en las técnicas de reparto, preconizando la necesidad
de reformas estructurarles que tuvieran como g e planteamientos basados en
factores econdmicos 8. Es importante sefialar que el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional defendian planteamientos privatizadores de
la Seguridad Social bajo el régimen financiero de Capitalizacion Plena In-
dividual 1°, si bien recientemente estas posiciones han sido matizadas tras
comprobar su fracaso, dado que la cobertura de la seguridad social y de las
pensiones privadas continda siendo «persistentemente baja y los costos de
las reformas, en muchos casos, han sido més altos de lo previsto» y «lave-
jez sigue siendo una amenaza para | os ciudadanos de la region» 20,

Frente a las tesis privatizadoras, el proceso de reforma iniciado por el
mencionado Pacto no cuestiona el actual sistema de reparto y por tanto no
introduce reformas radicales o estructurales, sino que partiendo del mismo,
esto es de la aceptacion del vigente sistema de Seguridad Social introduce
una serie de medidas correctoras. En este sentido, segun la Comision que
elabord el informe, en ninglin caso el debate acerca de la Seguridad Social
«ha representado la adopcién de soluciones que implicaran un desmantela-
miento de los sistemas protectores o una variacion sustancial en sus carac-
teristicas basicas, sino que, a contrario, se ha basado siempre en medidas
dirigidas afacilitar su consolidacién y viabilidad y reforzar sus garantias de
cara al futuro, respetando, en todo caso, el modelo preexistente». Se trata
de consolidar, mantener y fortalecer el actual régimen publico de Seguridad

18 Sobre el contexto politico y social del momento en Esparia vid. AParIiCIO TOVAR, J.,
«Laevolucién regresiva de la Seguridad Social en el periodo 1996-2002: hacia el seguroy el
asistencialismo» Revista de Derecho Social nim. 19, 2002, pég. 39.

19 Banco Mundial envejecimiento sin crisis: politicas para la proteccion de los ancia-
nosy la promocion del crecimiento. Washington, Oxford University, 1994

20 Banco Mundial Soporte del ingreso en la vejez en el siglo XXI. Una perspectiva In-
ternacional de los sistemas de pensionesy de sus reformas, Julio 2005
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Social, sin que por ello se renuncie aintroducir algin elemento caracteristi-
co del sistema de capitalizacion?L.

De acuerdo con los principios inspiradores, «contributividad, equidad,
y la solidaridad» las reformas no introducen cambios radicales sino que las
medidas propuestas tratan de un lado, llevar a cabo la separacién de las fuen-
tes de financiacion, y por otro racionalizar las prestaciones contributivas a
través de una mayor grado de correspondencia entre cotizacion e importe
delaprestacion.

3.1. Separaciony clarificacion delas fuentes de financiacion

La separacion de las prestaciones en funcion de la fuente de financia-
€ion no es una cuestion novedosa y exclusiva de este proceso de reformas
sino que supone la continuacion de las medidas presupuestarias contenidas
en delaLey 37/1988 de 28 de diciembre de Presupuestos Generales del Es-
tado para 1989, en la que se clarificaba el destino de las aportaciones del
Estado, de forma que las prestaciones contributivas se financian predomi-
nantemente, aungue no exclusivamente, a través de |as cotizaciones, mien-
tras que las prestaciones y servicios de carécter no contributivo debian pro-
gresivamente financiarse con cargo las transferencias del Estado a la Segu-
ridad Social 2. Ahondando en el citado proceso de clarificacion de las fuentes
de financiacion, la nueva redaccion del articulo 86.2 de laLGSS culmina el
disefio financiero de la Seguridad social separando las prestaciones contri-
butivas y no contributivas. Las de naturaleza no contributiva, esto es, asis-
tencia sanitaria (salvo las derivadas de contingencias profesionales), presta-
ciones no contributivas de invalidez y jubilacion, prestaciones familiaresy
complemento a minimos se financian con cargo a los presupuestos genera-
les del Estado 23, mientras que €l resto de las prestaciones econémicas de
las Seguridad Social, esto es, aquellas de carécter profesional, los gastos de-

21 BARRADA RODRIGUEZ, A. y GONzALO GONZALEZ, B.: La Financiacion de la Protec-
cion Social en Espafia, cit., pag. 151.

2 \id. JIMENEZ FERNANDEZ, A., «La financiacion de la proteccion social» pag. 526 y
VICENTE MERINO, A., «La reforma financiera del sistema de Seguridad Social en 1989 y su
afectacion al sistema de pensiones» pag. 488y ss., en AAVV La financiacién de la proteccion
social. La reforma financiera del sistema espariol de Seguridad Social en 1989, edit. MTASS,
Madrid, 1991.

23 g bien, de acuerdo con la Disp. Transitoria Decimocuarta de la LGSS lo dispuesto
en el parrafo segundo del articulo 86 «se Ilevara a cabo de modo paulatino, en un plazo que no
superara los 12 afios, contados a partir de 1 de enero de 2002. Actualmente la financiacion de
|os complementos a minimos de | as pensiones contributivas se esta llevando a cabo através de
las aportaciones del Estado y a mismo tiempo, con cargo alos recursos generales del sistema
de Seguridad Socia que supone el 72% de su volumen total.
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rivados de su gestion y funcionamiento de los servicios de encuadramiento
y gestion econdémico-patrimonial, se financian a través de las cotizaciones
sociales aportadas por trabajadores y empresarios, ademés de otros ingre-
Sos, y excepcionalmente «por las aportaciones del Estado que se acuerden
para atenciones especificas».

Se produce, pues, una adscripcion de las fuentes de financiacion a uno
de los bloques que integra el sistema, sin que se permitan trasvases entre
ambos. Las cotizaciones sociales se destinan exclusivamente a la cobertura
financiera de las distintas prestaciones contributivas, mientras que las pres-
taciones no contributivas a las que son aplicables los principios de solidari-
dad y redistribucion se cubren con las aportaciones del Estado. La separa-
cion de las fuentes de financiacion sin duda dot6 de mayor transparencia a
sistemay reflejé con claridad cudl es el esfuerzo de los propios cotizantesy
cud eslaaportacion estatal. Ademés, revel 6 con nitidez, frente quienes con-
sideraban que la Seguridad Social estaba en déficit permanente, que el sec-
tor contributivo cubria sobradamente sus necesidades?*. Sin embargo como
ha puesto de manifiesto la doctrina la division de las fuentes de financia-
cion plantea inquietantes interrogantes tanto para las prestaciones no con-
tributivas como las contributivas. Parece claro que la separacion financiera
implicaladivision del sistema de Seguridad Socia en dos «compartimentos
estancos» de tal forma que el principio de solidaridad solo se predica res-
pecto de las prestaciones no contributivas que quedan «extramuros» del ni-
vel contributivo 2>, mientras que éste se le impone la obligacion de «autofi-
nanciarse» mediante | as cotizaciones sociales?, renunciando alaviafiscal,
lo cual plantea la cuestion de su financiacién en momentos de crisis econo-
mica en los que las cotizaciones no sean suficientes para cubrir las presta-
ciones de este nivel %7.

2 GRINAN MARTINEZ, JA. «Laviadel Pacto de Toledo» en AAVV Los retos de la Se-
guridad Social, MTAS, Madrid 2005, pag. 192 afirma que «no solo hay excedentes contributi-
VOs, Sino que hay cotizaciones sociales que se vinieron aplicando sisteméticamente a financiar
gastos de naturaleza no contributiva.

2 GoNnzALEz ORTEGA, S. «Lareforma de las pensiones publicas a través de la defini-
cion de sus principios organizativos» Cuaderno de Relaciones Laborales, nim. 12, 1998,
pag. 47.

2 ALARCON CARACUEL, M.R., «Lafinanciacion de la Seguridad Social» en La Reforma
de las pensiones de 1997, (coord.. A. Pardell) Madrid, Marcial Pons, 1999, pags. 21y sig.;
LoPez GANDIA, J., y OcHANDO LARAMUNT, C. «Crisis econdmicay Estado de Bienestar» Re-
vista de Derecho Social, nim. 1, 1998, pag. 91y sig.

27 Lorez GANDIA, JM., «El acuerdo paralamejoray desarrollo del sistema de proteccion
social. Larenovacion del Pacto de Toledo» Revista de Derecho Social, nim. 14, 2001, pég. 42.
BARRADA RODRIGUEZ, A., GoNzALO GoNzALEZ, B., La financiacién de la proteccién social en
Espafia. A proposito del Pacto de Toledo, CES, Madrid, 1997 pag. 132 a quienes le quedan la
sospechade si se ha «pretendido beneficiar a sectores privados a costadel bien pablico».
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En realidad se trata de una auténtica «segregacion» 22 que si bien clari-
fica la situacion financiera del sistema, tiene como efecto, de un lado, el
gue la contributividad se erija en el Unico criterio o principio que rijalafi-
nanciacion del nivel contributivo, excluyendo otras fuentes de financiacion 2,
lo cual parece poco adecuado en un sistema publico de Seguridad Social y
ni si quiera predicable para el nivel profesional %. De otro, €l principio de
solidaridad solo puede funcionar en el blogue no contributivo o asistencial
cuyas prestaciones vienen a subvenir situaciones reales de necesidad. En
definitiva, la separacion de las fuentes, instrumento esencial para lograr la
consolidacion del sistema, acaba fragmentando el sistemay aun mas deter-
minando la propia naturaleza de | as prestaciones.

Como medida de garantia se cred un Fondo de Reserva (art. 91.1 LGSS)
que se nutre de los excedentes de cotizaciones que puedan resultar de la li-
quidacién en cada gjercicio de los presupuestos de la Seguridad Social. La
finalidad del citado fondo es |la de atender a las necesidades futuras del sis-
tema en materia de prestaciones contributivas contribuyendo a la consecu-
cion del equilibrio financiero alargo plazo en momentos de crisis econdémi-
cas. En la actualidad el Fondo de Pensiones alcanza la cuantia de 26.650
millones de @ y segln las estimaciones del Ministerio de Trabajo y Asun-
tos Sociales el superdvit previsto para el 2006 sera de 6.266,75 millones de
g, con lo que el monto global del Fondo se situara en 32.917,31 millones
de o. En relacion a futuro del sistema de pensiones se reconoce |a necesi-
dad de efectuar una nueva reforma del sistema que garantice la viabilidad
de las pensiones alargo plazo 3! ya que la utilizacion del Fondo va a permi-
tir equilibrar los resultados negativos del periodo 2015-2020, fecha a partir
delacual se empezarian a producir déficits efectivos.

3.2. Refuerzo dela contributividad, proporcionalidad y equidad

Otra de las medidas orientadas a reducir |os costes de |as pensiones con-
sistié en introducir mayores dosis de contributividad, proporcionalidad y
equidad en la determinacion de la cuantia de la pensién de jubilacion. La

28 Aparicio TOVAR, J., «La evolucién regresiva de la Seguridad Social en €l periodo
1996-2002: hacia el seguroy €l asistencialismo» op. cit., pags. 40-41.

2 Art. 86.2 LGSS salvo que se acuerde «aportaciones del Estado... para atenciones es-
pecificas»,

30 Aparicio TOVAR, J., «La evolucién regresiva de la Seguridad Social en €l periodo
1996-2002: hacia €l seguroy el asistencialismo» op. cit., pags. 40-41.

31 Que segln el «Informe de Estrategia de Esparia en relacion con el futuro del sistema
de pensiones», dirigido al Comité de Proteccion Social de la UE, Madrid 13 de julio de 2005
serd utilizado para equilibrar |os resultados negativos del periodo 2015-2020, pag. 39.

[T (11 ||



NN T 1] @

Aspectos organizativos del sistema de la Seguridad Social 115

contributividad, unida a la proporcionalidad y la equidad es entendida por
el Pacto de Toledo y por la legislacion de desarrollo como una relacion
sinalagmética entre lo aportado y lo recibido individualmente por cada su-
jeto® que trata de aumentar el grado de correspondencia entre las cotiza-
ciones aportadas por |os sujetos y las prestaciones que éstos reciben, a fin
de que éstas sean €l reflejo de |a cotizacion aportada por cada individuo 2.

La pension de jubilacion es la prestacion del sistema que mayores mo-
dificaciones experimentd. De un lado, con el objetivo de reducir sus costes
sereforzé la contributividad y de otro, desde una doble perspectiva que co-
necta la politica de empleo con la proteccién social se adoptaron medidas
de politica activa destinadas a este segmento de la poblacion cuyo objeto
consistia en restringir la jubilacion anticipada y ofrecer estimulos para re-
trasar el momento de acceso alajubilacion.

Por lo que respecta la principio contributivo, la reforma optd por mo-
dificar laférmula de célculo parala pension de jubilacion con el fin de que
la base reguladora refleje cada vez més la carrera laboral del pensionista, a
la vez que paralelamente se aumento los afios de cotizacion exigidos para
alcanzar determinados porcentgjes. Asi, de un lado, en un corto lapso tem-
poral, se ha pasado de considerar inicialmente una media de dos afios, a un
periodo de ocho (Ley 26/1985) y finalmente a una media de quince afios
(Ley 24/1997). De otro, €l porcentaje aplicable ala base reguladora por los
primeros 15 afios (carencia minima exigida para acceder a la pension) pasa
del 60 por 100 a 50 por 100, incrementandose a razén del 3 por 100 en €l
periodo comprendido entre el decimosexto y el vigésimo quinto (ambos in-
clusive) aplicandose el 2 por 1000 por cada afio adicional hastalos treintay
cinco afios. El aumento del nimero de afios para el calculo de la base
reguladora de la pension, unido a la nueva escala de porcentgjes, dentro de
lalégica de un contrato sinalagmatico, muestra en mayor medida el esfuer-
zo realizado por el trabajador individual basando el nivel de proteccién en
relacion directa con lo aportado, pero, sin duda, debilita la solidaridad del
nivel contributivo, pilar basico de nuestro sistema de Seguridad Social 3.

Con €l objetivo de invertir la tendencia que favorece el abandono pre-
maturo del mercado de trabajo se ofrecen mayores oportunidades de em-
pleo a los trabajadores de mayor edad, a través de medidas de fomento de
permanencia en activo més alla de los 65 afios de edad que benefician tanto

32 Aparicio TOVAR, J., «La evolucién regresiva de la Seguridad Social en el periodo
1996-2002: hacia €l seguro y €l asistencialismo» op. cit., pag. 42 afiade ademas que «supone
introducir un razonamiento propio de |os sistemas de capitalizacion dentro de uno de reparto».

33 MARTIN VALVERDE, A., «La pension contributiva de jubilacion en la Ley 24/1997»
Ts, ndm. 95, 1998.

34 ALARCON CARACUEL, M.R., y GONZALEz ORTEGA, S., «L0s principios organizacion
de las pensiones publicas» op. cit., pag. 144.

[T (11 ||



NN T 1] @

116 M.2 Luisa de la Flor Fernéndez

al empresario como al trabajador 3°. En el marco del establecimiento de una
«jubilacién flexible» se afianza en nuestro ordenamiento la figura de la ju-
bilacion parcial como una forma de compatibilizar trabajo y pension, pu-
diendo ser o0 no anticipada a la edad de jubilacion 6. Por ello, ademés de
continuar con la posibilidad de jubilacion parcial «anticipada», se permite
que el trabajador se jubile parcialmente una vez cumplidos los 65 afios. De
otro lado, se ha aprovechado el momento para regular la situacion del jubi-
lado total que decide reincorporarse al mercado de trabajo con un contrato
atiempo parcial, introduciendo beneficios tanto para la empresa, en forma
de reducciones en las cotizaciones®’, como para los trabajadores que se tradu-
cen en un mayor importe de la cuantia de la pension ya que se posibilita que e
porcentaje aplicable ala base reguladora de la pension supere € 100 por 1003,

El refuerzo de la contributividad y la prolongacion voluntaria de lavida
laboral siguen siendo los gjes sobre los que gira las futuras reformas de la
pensién de jubilacion. En efecto, de acuerdo con la «Propuesta de medidas
de reforma de la Seguridad Social» (noviembre 2005) con la finalidad de
incrementar |a correspondencia entre aportaciones y prestaciones se propo-
nen medidas que afectan tanto al periodo minimo de cotizacion para el ac-
ceso a la pensién como a los afios computados para el célculo de la pen-
sion 3. Lareforma consiste en ambos casos en exigir quince afios efectivos
de cotizacién suprimiendo o no contabilizando |os dias/cuotas®°, primando
por tanto el dia de trabajo natural, lo que supone un incremento tanto del
periodo de carencia exigido para acceder a la pensién como del periodo de
calculo de la base reguladora.

35 Introducidas por la Ley 35/2002 de 12 de3 julio. Vid. més ampliamente GoNZALEZ
ORTEGA, S., «Seguridad Social afio 2002: balance general de unas reformas en curso» TL, nim.
66, pags. 28y ss.

3 DEL Rey GUANTER, S., y GALA DURAN, C., Lajubilacion gradual y flexible. Aspectos
legales y andlisis de la reciente negociacion colectiva, Tirant Loblanch, Valencia 2004.
RoDRiGUEZ EscanciANO, S., «La pension de jubilacion: algunas reflexiones tras sus Ultimas
reformas» RMTAS, nim. 39, 2002, pégs. 59y ss.

37 Disposicion Adicional 50.2 de la Ley 30/2005, de 29 de diciembre de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2006.

38 RopRiGUEZ-PINERO, M., «La flexibilidad de la edad de jubilacion (y 111): jubilacion
aplazaday jubilacion gradual» RL 2003, I, pags. 3y ss.

39 Concretamente contiene las siguientes medidas: «El periodo de cotizacién minimo
para generar la pension de jubilacién se definira en quince afios efectivos de cotizacion o su
equivalente real en dias/cuotas, alcanzandose paulatinamente este efecto a lo largo de cinco
afios»; «los afios computados para el célculo de la pension seran |os afios enteros cotizados, o
su equivalente en dias cuotas».

40 Son cuotas correspondientes al prorrateo de pagas extraordinarias que hasta el mo-
mento se computan tanto a efectos de los dias de cotizacién precisos para la concesion del
derecho como del célculo de la cuantia de las prestaciones, asi prima el dia de cotizacion y no
el diadetrabajo real o natural.
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En segundo lugar, las medidas de reformas propuestas por el Gobierno
vuelven aincidir, de un lado, en acercar la edad de jubilacién ala edad le-
gal disminuyendo o eliminando las diferencias entre las diversas modalida-
des de jubilacion anticipada, mejorando la situacion de los trabajadores que
acceden a lajubilacién anticipada por razones ajenas a su voluntad —des-
pidos— y desincentivando las jubilaciones voluntarias. De otro, con la fi-
nalidad de incrementar el nimero de cotizantes se sigue incentivando la pro-
longacion voluntaria de la vida laboral, através de bonificaciones en la co-
tizacion empresaria (que pueden llegar hasta el cien por cien), y el incre-
mento de la cuantia de |a pension.

Otra de las medidas dirigidas a reducir |os gastos a través de un mayor
control consiste en conectar |as contingencias de incapacidad permanente y
el desempleo#!. Con anterioridad a la reforma cada una de estas contingen-
cias daba lugar a prestaciones diferentes siendo posible que el disfrute de
una sucediera alaotra. Pues bien, el nuevo tratamiento tras la reforma ope-
rada, bajo la justificacion de medidas para la «lucha contra el fraude» 42,
vincula ambas prestaciones. La ausencia de capacidad laboral una vez ex-
tinguido el contrato de trabajo va a producir unaimportante reduccion en la
proteccion, de un lado, en la cuantia de la misma, ya que €l sujeto sigue
percibiendo el subsidio por incapacidad pero su cuantiaesigual ala presta-
cion por desempleo. De otro, en la duracién de la misma, ya que extinguida
la situacion de incapacidad temporal el tiempo transcurrido en esta situa-
cion se entenderda como ya consumido a los efectos de la prestacion de des-
empleo, 10 que en algunos casos supondra el no surgimiento de esta Ulti-
ma“3. En segundo lugar, desde la situacion inversa, esto es, el trabajador
gue esté percibiendo una prestacion por desempleo que pase a la una situa-
cion de Incapacidad Temporal que no constituya recaida de un proceso an-
terior alaextincién del contrato, percibira la prestacion por esta contingen-
ciaen cuantiaigual ala de desempleo*. Finalizado el periodo de duracion
de la prestacion de desempleo si el sujeto continuase en incapacidad tem-
poral lacuantia de la prestacion serdigua aladel subsidio de desempleo %,

41 Ley 24/2001 de 27 de diciembre que ha modificado el articulo 222 LGSS.

42 ApariCIO TOVAR, J., «La evolucion regresiva de la Seguridad Social en el periodo
1996-2002: hacia €l seguroy €l asistencialismo» op. cit., pag. 46 considera que dichas medi-
das no tienen «justificacion racional, ni razonable».

43 Jover RaMiRez, C., La incapacidad temporal para €l trabajo. Aspectos laborales y
de Seguridad Social, Tirant loblanch, Valencia 2006, pags. 403y ss.

4 Ley 66/1997, de 30 de diciembre de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden
Social.

45 Cuyo parédmetro yano es el Salario Minimo Interprofesional sino el Indicador Publi-
co de Rentas de Efectos Multiple Mensual introducido por la Disp. Final primera apartado 3.°
del RD-Ley 3/2004, de 25 de junio.
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Como se observa la nueva regulacion de paso de una situacion a otra*é pro-
duce una disminucion en laintensidad de la accidn protectora, parten de la
concepcion del beneficiario como presunto defraudador y son tratadas por
el legislador desde lalégicade las prestaciones de desempleo pese alafalta
de aptitud del beneficiario*’ y la contraposicion existente entre los objeti-
VOs que cada una de | as prestaciones persigue.

Dentro del ambito de la prestacion por incapacidad temporal especial
atencion merece la paulatina ampliacion de competencias de las Mutuas de
Accidentes de Trabagjo y Enfermedad Profesional de la Seguridad Social. Bgjo
la premisa de su mayor operatividad y eficacia en el control del gasto y la
lucha contra el fraude se han ido realizando sucesivos ajustes normativos
adquiriendo de forma progresiva un relevante papel en los procedimientos
de decision y control de la prestacion por incapacidad temporal por contin-
gencias comunes hasta conseguir una parificacion con el INSS“8, tanto de
los trabajadores por cuenta ajena de sus empresas asociadas, como de los
trabajadores por cuenta propia que opten por esta cobertura, respecto de los
cuales son las Unicas entidades competentes para gestionar |a prestacion del
incapaci dad temporal “°. Recientemente con el objetivo de simplificar lacom-
pleja gestion y con lamisma orientacion de facilitar un eficaz control de los
procesos de incapacidad temporal, la Ley 30/2005, de 29 de diciembre de
Presupuestos Generales del Estado para 2006, da marcha atras a proceso

46 Sjtuaciones de «trénsito» en terminologia utilizada por BARCELON CoBEDO, S., El tran-
sito entre prestaciones del sistema de Seguridad Social, Aranzadi, Navarra, 2002.

47 BARCELON COBEDO, S., «El nuevo contenido del articulo 222 de la Ley General de
Seguridad Social. Los problemas de conexion entre |as prestaciones de incapacidad temporal y
desempleo» TL, nim. 1 66, pég. 222.

48 SemPERE NAVARRO, V., TORTUERO PLAZA, J.L., «Dos apuntes sobre las Mutuas Pa-
tronales y su gestion de la IT» Revista el Foro de Seguridad Social nim. 12 y 13-2005,
péags. 133y ss.

49 Proceso de ampliacion de competencias Ilevado a cabo por Leyes 66/1997, de 30 de
diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social 55/1999, de 29 de diciem-
bre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social y 52/2003, de 10 de diciembre,
de disposiciones especificas en materia de Seguridad Social, desarrolladas por RD 575/1997
de 18 de abril, que regula determinados aspectos de la gestion y control de la prestacion eco-
némica de la Seguridad Social por incapacidad temporal, RD 1117/1998, de 5 de junio, por el
que se modifica el RD 575/1997, en desarrollo del apartado 1, parrafo segundo, del art. 131
bis) de la Ley General de la Seguridad Social OM de 19 de junio de 1997, que desarrolla el
RD 575/1997, sobre determinados aspectos de la gestion y control de la prestacion econémica
de la Seguridad Social por incapacidad temporal, RD 428/2004 de 12 de marzo, por el que se
modifica el Reglamento general sobre colaboracion en la gestion de las MATEPSS. Un estu-
dio amplio sobre las Mutuas en Lozano Lares, F. El mutualismo patronal en la encrucijada.
De la doctrina del riesgo profesional a la debida prevencion de los riesgos laborales CARL,
Mergablum, Sevilla, 2002. Lopez Gandia, J., Las mutuasy las gestion de la Seguridad Social,
Bomarzo, Albacete, 2005.
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iniciado en 1996 de potenciacion del papel de las Mutuas y pérdida de
protagonismo de los Entes Publicos, y sustrae algunas de las competencias
en el ambito de la gestion y control de la incapacidad tempora que venian
desempefiando las Mutuas. La citada Ley en su dis. adic. 48.2declaraal INSS
como Unica entidad facultada para gjercer las competencias de decision y
control sobre la prérroga de la incapacidad temporal una vez alcanzada la
duracién maxima®°, despojando a las Mutuas de la capacidad decisoria, a
las que solo se les atribuye |a capacidad de propuesta®..

4. LA ESTRUCTURA DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL: LA
HOMOGENEIZACION DE LA ACCION PROTECTORA Y LA
CONVERGENCIA DE REGIMENESESPECIALESDE LA SEGU-
RIDAD SOCIAL

Otro de los temas en los que se ha centrado el proceso de reforma esta
intimamente conectado con la estructura del sistema. Y es que las transfor-
maciones que se han ido produciendo en nuestro sistema de Seguridad So-
cial desde los afios ochenta han alterado profundamente la estructura del
mismo %2, De un sistema inicialmente contributivo con una organizacion
pluralista profesional se ha pasado a un modelo mixto integrado por dos
modalidades de proteccion: una no contributivay otra contributiva®3,

La primera se caracteriza por la universalizacion de su ambito subje-
tivo, por la financiacion estatal otorgéndose la proteccion sin exigencias
previas de contribucién, si bien sometido al requisito de laresidenciay a
un control tipicamente asistencial que consiste en la demostracion de la
situacion de necesidad mediante la carencia de recursos. Este nivel de
proteccion esta pendiente de culminar y pese a la tendencia iniciada en
los afios noventa hacia la progresiva expansion subjetiva de los sujetos,
lo cierto es que en la actualidad la proteccion social dispensada por el
mismo no cubre a toda persona carente de ingresos en situacion real de

50 Competencia que no se gjercera de forma inmediata sino que seré la Secretaria de
Estado de la Seguridad, a propuesta del INSS, |a que determinara la fecha en que los érganos
competentes para evaluar, calificar y revisar la situacion de incapacidad permanente del traba-
jo asumiran las competencias.

51 DEe LA PueBLA PINILLA, A., «Los contenidos laborales y de Seguridad Socia de la
Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2006» RL nim. 5/2006, pag. 58.

52 AmRicio TOVAR, J., «La evolucion regresiva de la Seguridad Social en €l periodo
1996-2002: hacia el seguro y el asistencialismo» op. cit., pag. 30, califica de «frenética» la
evolucion normativa experimentada desde | os afios ochenta hasta la actualidad.

53 ALARCON CARACUEL. M.R, y GoNzALEzZ ORTEGA, S., Compendio de Seguridad So-
cial, Tecnos, Madrid, 1991 pags. 64y ss.
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necesidad **, sino que se tutelaalos ciudadanos que hayan cumplido 65 afios,
alos invalidos con un determinados grado de minusvaliay a las personas
con hijos a cargo menor de 18 afios 0 minusvalido con independencia de la
edad. Incluso podria afirmarse que el ambito subjetivo del nivel no contri-
butivo ha quedado estancado sobre todo a la vista de las reformas iniciadas
por el Pacto de Toledo y la preferencia legislativa por ampliar los sujetos
protegidos a través de prestaciones asistenciales para dar cumplimiento a
mandato de universalidad del articulo 41 CE.

En la segunda modalidad, la contributiva, el ambito subjetivo viene de-
terminado por €l criterio de la profesionalidad, se financia a través de las
cuotas, y la accién protectora se condiciona a cumplimiento de requisitos
de encuadramiento y cotizacién, siendo sus prestaciones de sustitucion del
salario. La estructura que presenta este nivel se ha caracterizado desde sus
inicios por su fragmentacion ya que junto a una proteccion comun o gene-
ral se establecieron una pluralidad de Regimenes Especial es que forma mente
se justifican en la necesidad de adaptar la accion protectora a las peculiari-
dades (de tiempo, lugar o caracteristicas del proceso productivo) de las ac-
tividades profesionales que producen que determinados sujetos se separen
de la proteccion general del sistema creandose verdaderos «microsistemas
de Seguridad Social» 5. Concretamente en la actualidad existen junto al Ré-
gimen General, en el que se encuentran incluidos |os trabajadores por cuen-
tagjenay asimilados, |os siguientes Regimenes Especiales: Régimen Espe-
cial Agrario en el que se encuadran los trabajadores, ya sean por cuenta pro-
pia 0 aena que realizan labores agrarias, forestales o pecuarias; Régimen
Especia de Trabajadores del Mar, en el que se insertan trabajadores tanto
por cuenta propia o gena que lleven a cabo actividades maritimo pesqueras;
Régimen Especial de los Trabajadores por cuenta propia 0 Auténomos que
incorpora a los trabajadores que llevan a cabo su actividad de forma inde-
pendiente, salvo que los mismo en razon de su actividad deban quedar en-
cuadrados en los RREE Agrario o del Mar; Régimen Especia delaMineria
del Carbdn; Régimen Especial de Empleados de Hogar; Régimen Especial
de Estudiantes o Seguro Escolar que integra a los estudiantes que cursan
estudios no obligatorios, y los Regimenes Especiales de los Funcionarios
Pdblicos subdivididos en Régimen Especial de Funcionarios Civiles del Es-

5 ALvarez CorrtEes, J.C., «Comentario al articulo 7 de la Ley General de Seguridad
Social», en AA.VV Comentarios a la Ley General de Seguridad Social (Dir. M.R. Alarcon
Caracuel) Aranzadi, Navarra, 2003, pag. 71

5 VIDpA Soria, J., «Los Regimenes Especiales» PEE nim. 12-13, 1982, pag. 156.
MonToYA MELGAR, A., «La fragmentacion de la Seguridad Social y sus razones» RPS nim.
98, 1973.
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tado, de las Fuerzas Armadas, y los Funcionarios al Servicio de laAdminis-
tracion de Justicia®.

Como puede féacilmente comprenderse, |a existencia de tantos RREE
introduce un elemento de complejidad y de diferencia de tratamiento entre
los sujetos protegidos que en muchos casos, carece de fundamento. No es
facil justificar la existencia de los Regimenes Especiales de la Mineria del
Carbdn o el de los Empleados de Hogar en la medida en que se trata en
ambos casos de trabajadores por cuenta ajena. Del mismo modo, 10s Regi-
menes Especiales de Funcionarios PUblicos aun cuando exista esa especial
relacion juridica de servicio que les une ala Administracion Publica no pa-
rece que ésta sea razdn suficiente que fundamente su existencia, sobre todo
teniendo en cuenta que ya existen funcionarios publicos (Organismos Auto-
nomos, o los de nuevo ingreso en las CCAA o los locales) que estén incor-
porados sin problemas al Régimen General. Respecto de los Regimenes Es-
peciales Agrario o del Mar solo puede decirse que permanecen como tales
por razones derivadas de la debilidad econémica del colectivo protegido o
de lainercia organizativa que |os configurd en su dia como especiales, pero
pudiendo integrarse con algunas especialidades seglin se traten de trabaja-
dores por cuenta ajena o propia en el Régimen General o0 en el Régimen
Especial de Trabajadores Auténomos®’.

La existencia de diversos regimenes en el nivel contributivo otorgando
distinto grado de proteccion social para los sujetos incluidos en cada uno
de ellos, ha suscitado dudas en cuanto a su compatibilidad con el principio
de igualdad consagrado en el articulo 14 CE. Sin embargo el propio Tribu-
nal Constitucional ha admitido la validez de esta diversidad, en la medida
en que las desigualdades existentes entre los distintos regimenes se justifi-
can en la articulacion del sistema de Seguridad Social en una pluralidad de
regimenes dotados de normativas propiasy distintas, y éstas asu vez en las
peculiaridades socio-econdmicas o productivas que concurran en la activi-
dad profesional correspondiente. Reconoce el Tribunal que laidentidad del
nivel de proteccion de todos los ciudadanos es algo deseable desde un pun-
to de vista social, pero «no constituye un imperativo juridico» (STC 27/1988
de 23 de febrero), sino un «desideratum» que corresponde hacer efectivo a
los poderes legislativos y gjecutivo, en consideracion a los recursos dispo-
nibles en cada momento.

5 ALvarez CorTEs, J.C., «Comentario al articulo 9 de la Ley General de Seguridad
Social» y Comentario al articulo 10 de la LGSS», op. cit., pags. 81y ss.

57 Sobre las razones de la existencia de esta pluralidad de regimenes vid. Vipa Soria,
J., «Los Regimenes Especiales» op. cit. MONTOYA MELGAR, A., «Lafragmentacion de la Segu-
ridad Social y sus razones» op. cit.
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Pues bien, el Pacto de Toledo, retomando el proceso de integracion que
se habia iniciado tiempo atréas con la Ley 26/1985 %8, puso de manifiesto la
necesidad de homogeneizar el contenido de la accion protectora del nivel
contributivo y, particularmente, la mejoray aproximacion del Régimen Es-
pecial de Trabajadores Autonomos al Régimen General, fijandose como ob-
jetivo la consolidacion de dos Uinicos Regimenes: uno para trabajadores asa-
lariados y otro para trabajadores autbnomos, contemplando, no obstante las
peculiaridades especificas y objetivas de los colectivos encuadrados en los
sectores maritimo-pesquero y de lamineriadel carbdn. Por su parte el Acuer-
do parala mejoray el desarrollo del sistema de proteccién socia de 2001
establecia el siguiente programa de actuaciones: mejorar la accion protecto-
ra buscando la homogeneidad con el Régimen General; simplificacion de la
estructura del sistema de mediante laintegracién de regimenes, paralo cua
se contempla la inclusién de los auténomos del Régimen Especial Agrario
en el Régimen Especial de Trabajadores Auténomos, y posteriormente se
incluiria en el Régimen Especial de Trabajadores Autbnomos, los auténo-
mos del Régimen Especial de Mar; y finalmente se acordo la constitucion
de una mesa para el estudio de laintegracién de |os trabajadores por cuenta
gjenadel Régimen Agrario en el Régimen General.

Un avance en este proceso de homogeneizacién o constituye la exten-
sién de la accion protectora frente a determinados riesgos que hasta este
momento sdlo se reconocian a los trabajadores por cuenta ajena integrados
en el Régimen General. La primeramedida consistio en incluir en la accion
protectora el derecho a acceder alaincapacidad permanente total cualifica-
daen las mismas condiciones que el trabajador por cuenta gjenay por tanto
los trabajadores autdnomos incluidos en los distintos regimenes especiales
pueden acceder a incremento de su pension en un 20% una vez cumplidos
los 55 afios, siempre que no jerza una actividad retribuida por cuenta ajena
ni por cuenta propia que de lugar a su inclusién en cualquiera de los Regi-
menes de la Seguridad Social *°. La segunda medida, siguiendo esta linea
de equiparacion entre trabajadores por cuenta gjenay trabajadores por cuenta
propia, consiste en extender la cobertura de los riesgos profesionales a los
trabajadores integrados en el Régimen Especia de Trabajadores Autono-

%8 Ley que simplificd notablemente la estructura del sistema integrandose en el RGSS
los Regimenes Especiales de los ferroviarios, artistas, representantes de comercio y futbolistas
y en el RETA el delos escritores de libros.

59 Ley 53/2002 de 30 de diciembre reconocio alos trabajadores auténomos de los Regi-
menes Especiales Agrario y del Mar el derecho a acceder a la incapacidad permanente total
cualificada en las mismas condiciones que el trabajador por cuenta gjena. La citadaley ha sido
desarrollada por el RD 463/2003, de 25 de abril que corrige €l olvido de la mismaincluyendo
el derecho de los Trabajadores del Régimen Especial de Auténomos a la citada prestacion.
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mos®. La cobertura especifica de estos riesgos es de caracter voluntario, y
exige que el trabajador haya optado previamente o simultdneamente por per-
cibir la prestacién por incapacidad temporal, con €l consiguiente incremen-
to en el tipo de cotizacién aplicable. Contrasta €l restrictivo concepto de
accidente de trabajo al exigirse una conexion causal directa o inmediata con
el trabajo realizado por cuenta propia®, sin que se admita la «ocasiona-
lidad» 62, desapareciendo, ademés, la presuncion «iuris tamtum» de accidente
de trabajo prevista para los trabajadores por cuenta ajena, siendo por tanto
el trabajador el que tenga que demostrar la conexion existente entre las le-
siones sufridas y el trabajo realizado por cuenta propia®. En tercer lugar,
se mejora la prestacion de incapacidad temporal para los trabajadores en-
cuadrados en el Régimen Especial de Autbnomos, a prever que su naci-
miento se produce, siempre que €l trabajador haya optado por la proteccién
de la prestacion econdmica de incapacidad temporal, a partir del cuarto dia
delabajaen laactividad correspondiente®.Ahora bien, esta mejora va acom-
pafiada de un «desproporcionado» incremento de los tipos de cotizacion a
Régimen Especia de Trabajadores Autonomos, (incremento que asciende a
1,5 puntos en |a cuota a pagar) teniendo en cuenta la reducida «contrapresta-
cion a percibir por tal cotizacion adicional» 6°.

Quedan pendientes dentro de la accion protectora otras medidas ain
maés novedosas, como la propuesta por la disp. final 6.2 de la Ley 53/2002,
de 30 de diciembre en la que se prevé que «en €l primer semestre del afio
2003, el Gobierno emitira informe relativo a la situacion de los trabajado-
res autonomos gque dependen econdmicamente de uno o varios empresarios,
estudiando el establecimiento de un fondo de garantia en caso de cese por

60 Afiade una nueva disposicion adicional ala LGSS ndm. 34 en la que «se regula la
extension de la accion protectora por contingencias profesionales a los trabajadores incluidos
en el Régimen especial de la Seguridad Social de trabajadores por cuenta propia 0 autbnomos,
que podréan mejorar voluntariamente en el dmbito de la accidn protectora que dicho Régimen
les dispensa, incorporando la correspondiente a las contingencias de accidente de trabajo y en-
fermedades profesionales, siempre que, previa o simultaneamente, hayan optado por incluir,
dentro de dicho &mbito, la prestacion econémica por incapacidad temporal».

61 Disposicion Adicional 34.2y articulo 3.2. del RD 1273/2003, de 10 de octubre «el
ocurrido como consecuencia directa e inmediata del trabajo que realiza por su propia cuentay
que determina su inclusion en el campo de aplicacion del Régimen Especial ».

62 Por tanto no se considera accidente de trabajo el accidentein itinere, ni tampoco puede
calificarse como de accidente de trabajo laimprudencia profesional del trabajador auténomo.

63 \id. méas ampliamente BALLESTER PASTOR, |., «Régimen Especial de Trabajadores Au-
ténomos: Las actuales peculiaridades en materia de accion protectora» en DL nim. 69, 2003,
pags. 70y ss.

64 Real Decreto-Ley 2/2003 (en la actualidad Ley 36/2003) desarrollado por el RD
1273/2003.

65 BeneyTo CALABUIG, D., «Mejora de laaccion protectora de los trabajadores por cuenta
propia o autbnomos» TS nim. 157, 2004, pégs. 37y ss.
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causas objetivas». El objetivo de esta medida es proteger alos alos trabaja-
dores auténomos econdmicamente dependientes cuando se produzca un cese
involuntario, y a pesar de que se evita la denominacion de prestacion por
desempleo, parece que se esta haciendo referencia a la misma, ya que se
trata de conceder una prestacion econémica a estos trabajadores dando so-
porte ala descentralizacién productiva®.

En suma, se haido avanzado en proceso de equiparacion de la accién
protectora entre trabajadores encuadrados en otros regimenes y los trabaja-
dores integrados en el Régimen General, si bien ha de sefialarse que este
avance, al menos en las Ultimas reformas, ha sido modesto, de un lado, por-
gue no todos los regimenes se han visto favorecidos por las distintas mejo-
ras introducidas, de otro, por que algunas de las mismas suponen un impor-
tante incremento de los costes de Seguridad Social para los trabajadores.
No obstante, si observamos nuestro Sistema de Seguridad Social con cierta
perspectiva, debe reconocerse que las diferencias de proteccion entre los dis-
tintos Regimenes y entre estos y el Régimen General se han ido limando de
forma que han ido desapareciendo muchas de | as desigual dades existentes®”.

Respecto del objetivo de convergenciay simplificacion de la estructu-
rade la Seguridad Social, el Acuerdo firmado en abril de 2001, concretaba
tal objetivo en la equiparacion en materia de cotizacion de los distintos re-
gimenes. En este contexto, se proponia que se incentivase la «inclusion de
los trabajadores por cuenta propia del Régimen Especial Agrario en el Ré-
gimen Especia de Trabajadores Autonomos y seguirse sucesivamente res-
pecto de los trabajadores auténomos incluidos en el Régimen Especial de
Trabajadores del Mar». Al respecto, solo se ha avanzado respecto de los tra-
bajadores autébnomos incluidos en el Régimen Especial Agrario inicidndose
un proceso de acercamiento progresivo hasta llegar ala equiparacion de las
bases y tipos de cotizacion de los trabajadores por cuenta propia del REA
con los del RETA, de tal modo que en 2018 «la cotizacion correspondiente
a tales trabajadores (trabajadores autdbnomos del REA) sera la establecida
con carécter general para los trabajadores incluidos en el Régimen de Tra-
bajadores por cuenta propia o auténomos» %, aplazandose, pues, para futu-
ras reformas la convergenciaentre el REM y el RETA.

66 Vid. mas ampliamente en CErvILLA GARZON, M.J., «Las reformas en la prestacion
contributiva por desempleo y su repercusion en el inicio de actividades por cuenta propia» en
TL ndm. 72 2003, pags. 120y ss.

67 CaBEzA PeREIRO, J., «Convergencia entre Regimenes de Seguridad Social» TL nim.
66, pag. 56.

68 Disposicion Adicional 36 LGSS introducida por el articulo 9 del RD 2/2003, de 25
de abril de medidas de reforma econémicas.
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M anteniéndose la misma propuesta de consolidar dos grandes Regime-
nes uno para trabajadores autébnomos y otro para trabajadores asal ariados,
ninguna novedad relevante afiade el Pacto de Toledo renovado. En él se cons-
tatalos avances realizados en €l proceso homogenei zacién de la accion pro-
tectora de los distintos Regimenes que integran el sistema de la Seguridad
Socia mediante la eliminacion de disfunciones existentes entre dichos Re-
gimenesy la aproximacion de las cotizaciones. Ahora bien, este proceso de
equiparacion no ha sido seguido con la misma intensidad, por el otro toda-
via mas complejo de integracion y simplificacion de la estructura del nivel
contributivo y por ello las Recomendaciones del Pacto siguen insistiendo
en el objetivo de reducir a tan solo a dos los Regimenes de la Seguridad
Social, reduccién que debe hacerse de forma gradual y respetando las espe-
cialidades que procedan afin de garantizar las expectativas de derechos ge-
nerados en el tiempo. En este sentido hubiera sido conveniente establecer
un referente temporal parala consecucion definitiva de latan anunciada sim-
plificacion . Tampoco se hace referencia a la técnica juridica para que se
produzca tal situacion y es que el problema de la convergencia si duda es
también un problema de técnica juridicay quizés por ello el nuevo Pacto de
Toledo considera necesario impulsar un andlisis exhaustivo de la situacion
actual de los Régimen Especial Agrario y Régimen Especial del Mar y de
los sectores econdmicos en ellos protegido, sectores econémicos que estan
atravesando situaciones criticas. EI Régimen Agrario adolece de graves pro-
blemas estructurales de envejecimiento de la poblacion, sostenimiento de
un porcentaj e especialmente alto de pasivos, promedio de rentas por debajo
de a la media, fraudes en el acceso y mantenimiento de prestaciones. Del
mismo modo el REM se ha visto sacudido por sucesivas reconversiones que
han producido un profundo empobrecimiento del sector.

En definitiva, las tendencias de integracion y simplificacion de la es-
tructura del nivel contributivo constituyen hoy dia un proceso lento y abier-
to sin un horizonte temporal que lo acelere°, pero sin duda es un objetivo
irrenunciable. En este sentido, la «Propuesta de medidas de reforma de la
Seguridad Social» (noviembre 2005) incluye en el apartado IV una serie de
medidas de reformas de la estructura del sistema que profundiza en el cita-
do proceso. Entre éstas destaca la referencia a Régimen Especial de los
Empleados de Hogar que, segin las mencionadas propuestas de reforma,
deberd integrarse en el Régimen General, previéndose un periodo transito-
rio que queda sin definir. Ademas y conforme con los acuerdos al canzados
con las Organizaciones Profesionales Agrarias, se integraran en el Régimen

69 El Informe alude al «establecimiento de periodos graduales de integracion» siendo el
instrumento elegido parallevar a cabo la mismala progresiva equiparacion de Regimenes
70 BARRIOS BAUDOR, G.L. «Larevision del Pacto de Toledo» TL nim. 73-2004, pég. 154.
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Especial de Trabajadores Auténomos a los trabajadores por cuenta propia
del Régimen Especial Agrario, estableciendo un sistema especia de cotiza-
cion a favor de los trabajadores agrarios por cuenta propia titulares de ex-
plotaciones familiares o que trabajen en las mismas.
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