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FOGSA
ISFAS
IT

LGSS

LSS
MUFACE
MUGEJU

REASS
REM
RETA

TGSS

Siglas y abreviaturas

Fondo de Garantia Social.

Instituto Social de las Fuerzas Armadas.

Prestacion econdmica de la Seguridad Social

por incapacidad temporal.

Ley General de la Seguridad Social, texto refundido
aprobado por Real Decreto-Legislativo 1/1994,

de 20 de junio.

Texto Articulado de la Ley de Bases de la Seguridad
Social, de 21 de abril de 1966.

Mutualidad General de Funcionarios de la Administracion
Civil del Estado.

Mutualidad General Judicial.

Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social.
Régimen Especial de los Trabajadores del Mar.
Régimen Especial de la Seguridad Social

de los Trabajadores por Cuenta Propia o Autbnomos.
Tesoreria General de la Seguridad Social.
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La estructura del sistema de la Seguridad Social se ha caracterizado, desde los inicios de su
establecimiento, por su fragmentacion, ya que, junto a una protecciéon comun o general, se
establecieron unos mecanismos, englobados en lo que se conoce como Regimenes espe-
ciales, que operaban respecto de unos colectivos diferenciados.

Contra la proliferacion de Regimenes especiales surge una reaccion a mediados de los
ochenta, con una doble direccién: integrar los Regimenes especiales e iniciar un proceso
de homogeneizacion con el Régimen General, tanto en lo que respecta al &mbito de la
accion protectora, como en lo que se refiere al esfuerzo de cotizacidn, bajo el principio
de que a una proteccion equivalente, debia seguir una cotizacion.

Este documento reflexiona sobre las posibilidades y alternativas de integracion de los Regi-
menes Especiales, teniendo en cuenta, basicamente, las orientaciones del Pacto de Toledo,
formulando determinadas propuestas en esta direccion.

Las propuestas que se llevan a cabo se asientan en las siguientes premisas generales:

 Laincorporacion de los Regimenes Especiales al Régimen General impone una revi-
sion interna de sus planteamientos.

* Algunos de los Regimenes permiten, por dificultades de control o por peculiaridades
del trabajo, la no incorporacion de los trabajadores, lo que exige medidas que ayuden
a la incorporacion de estos.

» No es viable un proceso de integracion méximo, conformando un Régimen comun.

s
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 Por ultimo, la conformacion de un Régimen Unico para los trabajadores por cuenta
propia exige un replanteamiento del actual Régimen Especial de Trabajadores por
cuenta propia o autbnomaos).

Bajo estas premisas, en el documento se efectlan unas propuestas de reordenacion y,
en su caso, integracion de los Regimenes Especiales, de la siguientes forma:

» Se propone la integracion en el Régimen de Auténomos, de los trabajadores por
cuenta propia del Regimen Agrario, asi como la incorporacion en el Régimen
General de los trabajadores por cuenta ajena, de caracter fijo. Por lo que se refiere
a los trabajadores eventuales, la integracion de los mismos en el citado Régimen
ha de ir acompafiada de medidas que palien los efectos de la incidencia de la
inactividad de estos trabajadores.

» Enlo que se refiere al colectivo integrado, en la actualidad, en el Régimen del Mar,
el tratamiento de su integracion —con las peculiaridades propias— puede ser similar
al indicado para el Régimen Agrario.

 La integracion de los trabajadores incluidos en la actualidad en el Régimen de la
Mineria del Carbon dentro del Régimen General no presenta problemas parti-
culares, siendo posible compatibilizar dicha incorporacion con el mantenimiento
de determinadas peculiaridades, existentes en el Regimen Especial.

* La integracion del colectivo del Régimen de Empleados de Hogar en el Régimen
General deberd ir acompafiada de medidas que, palien el efecto de la equiparacion
de la cotizacion y sobre todo, que eviten la fortisima desafiliacion que existe en
este sector.

* La integracion del Régimen de Clases Pasivas en el Régimen General no presenta
problemas especiales de ordenacion, aunque si podria existir en el orden econémico-
financiero, ya que el Estado deberia aflorar (e ingresar en la TGSS) las cotizaciones
correspondientes a los activos, al tiempo que ir abonando las pensiones causadas. Por
ello, la integracion deberia efectuarse de forma gradual, comenzando por los funcio-
narios de nueva incorporacion.

* Este proceso de integracion de Clases Pasivas en el Régimen General podria com-
pletarse con la correspondiente a los mecanismos mutualistas, de manera que todos
los funcionarios se englobasen en el Régimen General, sin particularidades adicio-
nales. No obstante, dada la complejidad que, por lo menos en una primera etapa, tal
alternativa presenta, aconseja que la integracion se limitase Unicamente a las pen-
siones.
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Introduccidén

Aunqgue los Seguros sociales surgieron, en un primer momento, como técnica de pro-
teccion de la clase obrera, en una etapa posterior se configuraron como un instrumento
para dar cobertura a cualquier colectivo profesional que realizase una actividad retribuida
como medio basico de vida. Con la aparicion de la Ley de Bases de la Seguridad Social
—pero con precedentes anteriores en la década de los afios cincuenta— se va configurando
una Seguridad Social de corte profesional que utiliza las técnicas del seguro y tiene una
base eminentemente contributiva.

Por otra parte, el sistema de Seguridad Social, en un proceso continuo, se ha ido “desla-
boralizando”, es decir, ha dejado de tener como sujeto casi exclusivo a los trabajadores
por cuenta (aunque los mismos sigan teniendo una posicion central en el sistema), para
ir incorporando en el campo de aplicacion nuevos colectivos que desarrollan su actividad
no bajo el régimen de dependencia, sino de forma independiente o bajo otras relaciones
juridicas®. Incluso para unas prestaciones basicamente laborales (las de desempleo), se ha
producido una extension de las prestaciones para sujetos que no tienen contrato de
trabajo, sino relaciones juridicas excluidas del Estatuto de los Trabajadores®. Junto a la
tendencia expansiva de la Seguridad Social y la deslaboralizacion, que caracterizan el
modelo contributivo, se ha desarrollado en la década de los noventa el modelo no
contributivo, ampliando de esta forma el &mbito de los colectivos cubiertos por el campo
de aplicacion del sistema.

A su vez, los articulos 7, 9 y 10 de la Ley General de la Seguridad Social, texto refundido
aprobado por Real Decreto-Legislativo 1/1994 (en adelante, LGSS), delimitan el campo de
aplicacion de los sujetos que estan incluidos en el sistema, estructurado aquél en Regimenes,
ya que este sistema es dualista, fragmentado entre un Régimen General (basicamente
integrado por los trabajadores por cuenta ajena de la industria y de los servicios) y los
Regimenes Especiales®, establecidos para las actividades en las que por su naturaleza, las

! Para ello, la Seguridad Social ha tenido que utilizar el concepto de asimilado a trabajadores en orden a la
incorporacion en el campo de aplicacion, bien en el Régimen General, bien en los Regimenes Especiales,
de nuevos sujetos o colectivos.

2 Como es el caso de los funcionarios interinos, contratados administrativos o socios de Cooperativas de
trabajo asociado.

* La diferencia entre Régimen General y Regimenes Especiales, que caracteriza la estructura del sistema de
Seguridad Social, procede de la Ley de Bases de 1963 (Bases 3% y 17%), si bien se trata de una acepcion
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peculiares condiciones de tiempo y de lugar o por la indole de sus procesos productivos, sea
precisa una regulacion diferenciada.

Dejando al margen el Régimen General (eje central del sistema), la creacion de los Regimenes
Especiales ha sido una de las vias utilizadas para la expansion de la Seguridad Social, incluso
antes de la Ley de Bases de 1963. Frente a esta situacion, la propia Ley establecid, dentro de
los principios de la misma, el de la tendencia a la unidad, en orden a una especie de control
del crecimiento de los Regimenes Especiales, que producia una fragmentacion del propio
sistema. No obstante, el articulo 10 de la Ley de 21 de abril de 1966 (LSS) no solo no puso
coto a la instauracion de Regimenes Especiales, sino que incluso dejo abierta la puerta para
la posibilidad de crear otros nuevos a través de la via reglamentaria, en vez de proceder a la
reorganizacién y unificacion de los regimenes ya existentes.

El propio articulo 10.2 LGSS contemplé 11 Regimenes Especiales (de trabajadores
agrarios, trabajadores del mar, empleados de hogar, estudiantes, representantes de
comercio, socios de cooperativas, funcionarios, etc.), aunque no todos ellos fueron
establecidos en la practica y regulados. A su vez, se crearon por el Ministerio de Trabajo
otros seis Regimenes Especiales, no contemplados de forma expresa en el articulo 10.2
LGSS (trabajadores ferroviarios, de la mineria del carbén, de artistas, escritores de libros,
toreros y futbolistas).

Ademas de estos Regimenes Especiales expresos, habria que afiadir todo un conjunto de
Regimenes Especiales encubiertos (constituidos por los montepios exceptuados,
entidades sustitutorias, mutualidades y cajas de empresas, etc.) que implicaban una
cobertura protectora de los diferentes colectivos, muchas veces al margen del propio
sistema de la Seguridad Social, y una mayor fragmentacién de la estructura del mismo.

El peso de los Regimenes Especiales, si bien fue importante en las primeras décadas de
la instauracién del sistema, sin embargo ha ido perdiendo significacion, en la medida en
que lo hacian determinados sectores de produccion, a los que pertenecen los colectivos
integrados en estos Regimenes Especiales (como es el caso de las actividades maritimo-
pesqueras, industrias extractivas, energéticas, agrarias, etc.). Segun los datos de la
afiliacion en el mes de octubre de 2002, si se exceptua el Régimen de Auténomos, el

forénea, dada la falta de precedente en el Derecho espafiol, y es importada del Derecho francés, de donde
fue tomada por la Ley de Bases. En Francia se usa el término régimen para calificar el conjunto de
instituciones relativas a un seguro social concreto. El 4 de octubre de 1945 se aprob¢ la Ordenanza 45.2259
sobre organizacion de la Seguridad Social, cuya estructura se caracteriza por la existencia de una
multiplicidad de Regimenes Especiales contrapuestos al Régimen General. Como explica DURAND en La
politica contemporénea de la Seguridad Social, aunque inicialmente se penso establecer en Francia un
sistema de Seguridad Social que siguiera el modelo britanico, no se pudo alcanzar la unidad debido al deseo
de respetar privilegios de determinados profesionales, la resistencia de los trabajadores independientes a la
incorporacion al Régimen General o por los particularismos del mundo agricola.
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conjunto de los Regimenes Especiales representaba en torno al 8% del conjunto de af-
liados ocupados.

Por ello, en los momentos actuales resulta cuestionable la existencia de Regimenes Espe-
ciales, dado, ademas, el progresivo proceso —iniciado a partir de 1984— de equiparacién
de la accidn protectora y, en menor medida, del esfuerzo contributivo respecto del Régi-
men General. Parece mas adecuado el planteamiento de un segundo proceso de integra-
cién (que complete el establecido a través de la Ley 26/1985 y disposiciones posteriores),
en el marco de los objetivos determinados por el Pacto de Toledo*, en cuya Recomenda-
cién 6% se aboga por un proceso de simplificacion de la estructura del sistema de la
Seguridad Social, tendente a la configuracién de 2 Unicos Regimenes —el que englobe a
los trabajadores por cuenta ajena y el relativo a los trabajadores por cuenta propia—, sin
perjuicio de mantener determinadas peculiaridades, en relacién con diferentes colectivos,
cuando tales peculiaridades respondan a razones objetivas y estén justificadas desde la
vertiente de la efectiva proteccidn a otorgar a aquéllos.

* Se conoce como Pacto de Toledo al “Informe de la Ponencia del Congreso de los Diputados para el analisis
de los problemas estructurales del sistema de la Seguridad Social y de las principales reformas que deben
acometerse”. Se trata de un pacto politico sobre el sistema de la Seguridad Social y su evolucion acordado
el 6 de abril de 1995 préacticamente por la unanimidad de todas las fuerzas politicas. Debe su nombre al
hecho de que el primer borrador del acuerdo se alcanzd, el 3 de febrero de 1995, en la ciudad de Toledo. Un
andlisis del Informe, su origen y tramitacion parlamentaria, se encuentra en la publicacion “Informe de la
Ponencia del Congreso de los Diputados para el analisis de los problemas estructurales del sistema de la
Seguridad Social y de las principales reformas que deben acometerse” (Colec. Seguridad Social. Madrid.
1995), editada por el entonces Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
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1. Aspectos Generales
de los Regimenes Especiales

1.1 Rasgos genéricos de los Regimenes Especiales

Frente a un modelo de Seguridad Social para todos, basado en la generalidad y en la unifor-
midad, la Seguridad Social espafiola ha evolucionado por unos caminos mas complejos y
menos igualitarios y, a pesar del grado de homogeneidad alcanzado —especialmente en el
ambito de la accidn protectora— todavia en la actualidad, de conformidad con lo establecido
en los articulos 9 y 10 de la Ley General de la Seguridad Social, sigue ocupando un papel
central el principio de pluralidad de regimenes, con su afiadido de especialidad, en cuanto los
mismos presentan reglas especificas o especialidades frente al Régimen General.

La estructura del sistema espafiol de Seguridad Social refleja, en grandes lineas, la
evolucion de los denominados sistemas continentales, en los que el proceso de
generalizacion de la cobertura se ha ido desarrollando, muchas veces con tensiones y
contradicciones, en el &mbito de una organizacion pluralista y profesional, relacionada
con la diferente posicion socio-econdmica de los colectivos, algunos de los cuales
demandaban -y lograban- una regulacion especial (muchas veces privilegiada) frente a la
regulacion establecida con caréacter general para la mayoria de los asegurados.

Los criterios mas significativos que caracterizan los Regimenes Especiales son:

» Su &mbito de aplicacion. Los Regimenes Especiales aparecen para sectores de la pro-
duccion que, por su naturaleza, sus peculiares condiciones o la indole de los procesos
productivos, precisan de un tratamiento diferenciado de proteccion frente a los riesgos
sociales (articulo 10 LGSS).

* El alcance de la accién protectora. Lo caracteristico y basico del Régimen Especial es la
existencia de una regulacion propia y distinta de la accion protectora, por lo que la dife-
rencia esencial del Régimen Especial es el déficit o plus de proteccion que establece.

* El tratamiento econdmico-financiero y administrativo. Los Regimenes Especiales suelen
ir acompaiiados —aunque este rasgo no es esencial- de particularidades en la configura-
cion de sus relaciones en el &mbito financiero, organizacion y procedimientos adminis-
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trativos. No obstante, estas particularidades, salvo las relativas a la cotizacién, han dejado
de tener importancia en la realidad actual del sistema de la Seguridad Social.

Al lado de estas particularidades que configuran los Regimenes Especiales, la doctrina
ha venido poniendo de relieve también las consecuencias negativas derivadas de su exis-
tencia, entre las que destacan:

 El sistema en su conjunto opera como una realidad asistencial diferenciada y desigual,
tanto en extension como en intensidad, traduciéndose en tratamientos de mayor protec-
cién (p. ej., Régimen de la Mineria del Carbon), o bien de infraproteccion (p. ej., Ré-
gimen de Empleados de Hogar).

» Un reparto desigual de la carga financiera, circunstancia ésta que, en muchas ocasio-
nes, ha constituido la razén ultima de la existencia o del mantenimiento de Regimenes
Especiales.

 Favorecer la dispersion normativa, al disponer de reglamentos y legislacion especificas
Y no siempre armonizadas.

 La existencia de Regimenes Especiales favorece el escapismo de determinados colec-
tivos profesionales, que tienden a ubicarse indebidamente en un Régimen diferente al
que corresponde a la actividad profesional desempefiada, buscando la conservacién o
la obtencion de privilegios.

1.2 El proceso de integracion de los Regimenes Especiales

A partir de un determinado momento® ya se advirtié una tendencia a la unidad de la
estructura del sistema. De igual modo, la posicion doctrinal que defiende la creacion
de un Régimen de Seguridad Social Gnico cuenta con una larga tradicién, ya que no
se tard6 en efectuar consideraciones sobre las ventajas que podrian derivarse de la
unidad del campo de aplicacién de la Seguridad Social. No obstante, el camino a esa
tendencia se fue arbitrando mediante la incorporacion progresiva de determinados
colectivos, basicamente los que realizaban una actividad laboral, de modo que fueron
apareciendo Regimenes Especiales, que se iban afiadiendo o yuxtaponiendo al Régi-
men General.

Sin embargo, en el ambito de los sistemas de Seguridad Social de corte basicamente profe-
sionalista o continental, el objetivo de unificar todo el sistema mediante la instauracién de

* Que en el tiempo coincide con los prolegdmenos de la elaboracion de la Ley de Bases de la Seguridad
Social de 1963.
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unos mecanismos integrados que incorporasen a todo el colectivo de afiliados ha sido
abandonado, no solo en Espafia, sino también en el Derecho comparado (valgan, por
ejemplo, los casos de los sistemas francés o aleman). No obstante, en el sistema espafiol, esa
renuncia a la unificacion total del sistema ha ido acompafiada de un proceso de homo-
geneizacion de la estructura de aquél, al tiempo que de un proceso gradual de integracion.

 La primera medida adoptada en el tiempo deriva de la aplicacion de la disposicion transi-
toria 82 LGSS, a través de la integracidn® (no sin problemas) de los Regimenes Especiales
encubiertos, con la incorporacion, a todos los efectos, en el Régimen General, de las
entidades sustitutorias (entre las que se encontraban ejemplos como la Institucién Tele-
fénica de Prevision, la Caja de Prevision de la ONCE, las Mutualidades correspondientes
a la entonces Banca publica, etc.), asi como de las mutualidades y cajas de empresa.

e Asuvezy pese aque el Gobierno disponia de los mecanismos del articulo 10 LSS para
proceder a la supresién o la integracion de Regimenes Especiales, solamente a partir
de la Ley 26/1985, de 31 de julio, de medidas urgentes de racionalizacion de la estruc-
tura 'y de la accion protectora de la Seguridad Social, se inicia el proceso de integracién
en el Régimen General, o en otro Especial, de los regimenes no contemplados ex-
presamente en dicho articulo. En virtud de la autorizacion contenida en el articulo 10
de la Ley General de la Seguridad Social de 19747, a través del Real Decreto
2621/1986, de 24 de diciembre, los Regimenes Especiales creados por Decreto (con
excepcion del de la Mineria del Carbo6n) pasan a integrarse en el Régimen General, sal-
vo el correspondiente al de Escritores de Libros, respecto del cual se ordena su inte-
gracion en el Régimen de Auténomos.

 De igual modo, el Real Decreto 480/1993, de 1 de abril, procede a la integracién en el

Régimen General de los colectivos incluidos, hasta dicha fecha, en el Régimen Especial
de la Seguridad Social de la Administracién Local.

1.3 La configuracion actual de los Regimenes Especiales

Tras el proceso de integracion indicado, la estructura del sistema de la Seguridad Social
queda configurada de la siguiente forma:

¢ Se trata de un proceso de integracion gradual que, iniciado en el afio 1984, culmind en 1995 con la inte-
gracioén de Mutualidades de Empleados de Notarias.

TEn la Ley 24/1972, de 21 de junio, de financiacion y perfeccionamiento de la accién protectora del Régimen
General de la Seguridad Social (BOE, de 12 de junio), se autorizé al Gobierno para aprobar un texto refundido
en el que se integrasen, debidamente armonizados, los preceptos de la LSS y de la Ley 24/1972. Este texto
refundido de la Ley General de la Seguridad Social (aprobado por Decreto 2065/1974, de 30 de mayo, BOE,
de 20y 22 de julio) recoge, en su articulo 10, el contenido del articulo 10 LSS. El texto refundido de 1974 fue
sustituido por la LGSS.

|12
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a) Regimenes internos de la Seguridad Social

Se engloban en esta categoria aquellos regimenes respecto de los cuales su direccion, re-
gulacion y tutela esta encomendada al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, al tiem-
po que los recursos y gastos anuales de los mismos configuran el Presupuesto de la Se-
guridad Social. En esta categoria, ademas del Régimen General, se mantienen como Re-
gimenes Especiales los siguientes:

» Régimen Especial Agrario (que encuadra a los trabajadores, lo sean por cuenta ajena o
por cuenta propia, que realizan labores agrarias, forestales, o pecuarias).

e Régimen Especial de los Trabajadores del Mar (a favor de los trabajadores, por
cuenta ajena o por cuenta propia, que llevan a cabo actividades maritimo pesque-
ras).

» Régimen Especial de los Trabajadores Auténomos o por Cuenta Propia (que incorpora
a los trabajadores que llevan a cabo su actividad de forma independiente, salvo que los
mismos, en razon de su actividad, deban quedar encuadrados en los Regimenes
Especiales Agrario o de Trabajadores del Mar).

» Régimen Especial de la Mineria del Carbdon (que encuadra a los trabajadores por
cuenta ajena que realizan actividades en el ambito de la mineria carbonifera).

» Régimen Especial de Empleados de Hogar (para el encuadramiento de los trabajadores
que realizan actividades por cuenta ajena en el &mbito del hogar familiar).

» Régimen Especial de Estudiantes (o0 Seguro Escolar, que, como regla general, integra
a los estudiantes que cursan estudios no obligatorios).

b) Regimenes Especiales externos

Pese a que el articulo 10 LGSS contempla dentro del &mbito de los Regimenes Especiales
al de los funcionarios publicos, civiles y militares, su régimen juridico, econémico y pre-
supuestario estd fuera del mismo y se regula por su normativa especifica. Estos regi-
menes externos o periféricos son:

» Régimen Especial de los Funcionarios Civiles del Estado.

» Régimen Especial de las Fuerzas Armadas.

» Régimen Especial de los Funcionarios al servicio de la Administracion de Justicia.

| 13
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1.4 El nuevo proceso de integracion de los Regimenes Especiales

En el ambito de la estructura del sistema de la Seguridad Social, el Pacto de Toledo busca
la tendencia a la unidad a través de la Recomendacién 3% (homogeneizacion financiera)
y Recomendacién 62 (integracion de los regimenes). El Pacto de Toledo no busca la
uniformizacién, sino que aspira a la homogeneizacién, a la necesaria coherencia, a la ra-
cionalidad y a la solidaridad entre los colectivos, dentro del sistema publico de Seguridad
Social. Dentro de una dosis de realismo, las propuestas vienen presididas por el principio
de gradualidad, con el objetivo de evitar que la aplicacién de las medidas a adoptar pro-
voquen fracturas sociales o desequilibrios presupuestarios. Se intenta, en consecuencia,
una implantacion paulatina de la racionalizacion de la estructura del sistema, para evitar
tensiones sociales o econdmicas que podrian perjudicar su aplicacion y su aceptacion por
los agentes sociales, objetivos externos al sistema, pero que determinan y condicionan
hasta el extremo su actual formacion y desarrollo.

En esta linea, la Ley 24/1997, de 15 de julio, de consolidacién y racionalizacién del sis-
tema de la Seguridad Social, fue bastante timorata en la pretendida reforma de la estruc-
tura del sistema de la Seguridad Social, ya que se limito a:

 Aplicar ciertas reglas a todos los Regimenes de la Seguridad Social (por ejemplo, la
forma de determinacion de la base reguladora de la jubilacion, la aplicacion de la
escala de porcentaje en funcion de los afios cotizados, aplicable para la determinacién
de la cuantia de la pension de jubilacion, la ampliacion de los limites de edad para
percibir la pension de orfandad, etc.) (Disposicién Adicional 8 LGSS).

* Incluir un mandato sobre las posibilidades de incorporar en el Régimen de Autébnomos
a las amas de casa (Disposicion Adicional 12 de la Ley 24/1997).

» Dar un mandato al Gobierno para regular el régimen de encuadramiento de los socios
trabajadores y de los administradores de las sociedades mercantiles®.

» Autorizar al Gobierno para armonizar la normativa especial del Mutualismo Adminis-
trativo.

No obstante, el Acuerdo Social de 2001, sobre mejora y desarrollo del sistema de protec-
cién social, contiene unos compromisos expresos respecto de la estructura del sistema,
en cuanto se dirige a:

® Mandato que no se lleva a cabo, y que precisa de la modificacién de la LGSS, a través de la nueva redaccion
del articulo 97 y de la incorporacion en la misma de la disposicion adicional 272, a través de la disposicion
adicional 432 de la Ley 66/1997, de 30 de diciembre, modificada, a su vez, por el articulo 34 de la Ley 50/1998,
de 30 de diciembre, ambas de Medidas fiscales, administrativas y del orden social (BOE, de 31 de diciembre
del respectivo ejercicio econémico).

|14
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» La mejora de la accion protectora de los trabajadores por cuenta propia, dentro del pro-
ceso de homogeneizacion del &mbito protector con el dispensado en el Régimen Ge-
neral, tanto en lo que se refiere al acceso a la denominada “incapacidad permanente
total cualificada”, como en lo relativo a la cobertura de los riesgos profesionales.

 La integracion de colectivos y Regimenes, en el modo siguiente:

— Laintegracion en el RETA de los trabajadores por cuenta propia, incluidos en la ac-
tualidad en el REASS.

— Posteriormente, la integracion en el RETA de los trabajadores por cuenta propia, in-
cluidos en la actualidad en el Régimen Especial de Trabajadores del Mar.

— El estudio de las posibilidades de Integracién en el Régimen General de los trabaja-
dores por cuenta ajena del campo.

e
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2. Peculiaridades de los distintos
regimenes especiales

En este apartado se efectla un breve analisis de la situacion actual de los diferentes Re-
gimenes Especiales, asi como sobre sus particularidades en relacion con la regulacién es-
tablecida para el Régimen General.

2.1. Regimen Especial Agrario de la Seguridad Social (REASS)

a) Situacion actual

Junto con el Régimen Especial de Trabajadores del Mar, el Régimen Agrario encierra la par-
ticularidad de que engloba tanto a trabajadores que realizan su actividad por cuenta ajena
como a los que llevan a cabo las actividades agrarias de forma independiente. Pero, frente a
lo que sucede con los demés Regimenes (en los que quienes llevan a cabo la actividad pro-
fesional determinada se encuadran en el correspondiente Régimen Especial), en el Régimen
Agrario no todos los colectivos que realizan actividades agrarias, forestales o pecuarias
quedan encuadrados en este Régimen Especial, sino que pueden ser trasladados a otros®.

Segln datos de la Tesoreria General de la Seguridad Social -TGSS~ (correspondientes al mes
de octubre de 2002) el colectivo incluido en el REASS asciende a 1.104.771 afiliados, de los
que 807.033 son trabajadores por cuenta ajena y 297.738 trabajadores por cuenta propia.
Estos datos contrastan con los correspondientes a pensiones en este Régimen, que ascienden
a 1.542.765. La situacion de deterioro del numero de afiliados ha sido una constante en las
ultimas décadas, como consecuencia del envejecimiento de la poblacion agraria y la pérdida
de importancia econdémica de este sector, deterioro que ha afectado, en especial, al colectivo
de los trabajadores por cuenta propia, ya que, segin datos de la propia Administracion®, en el
transcurso de tres décadas este colectivo ha pasado de significar 783.875 cotizantes a 297.738
en el ejercicio 2002.

® Como son los del Régimen General (determinados trabajadores por cuenta ajena) o el Régimen de Traba-
jadores por cuenta propia 0 Autdnomos (por parte de determinados trabajadores que llevan a cabo activi-
dades agrarias de forma independiente).

1 Anexo al Informe Econdmico Financiero a los Presupuestos de la Seguridad Social para el ejercicio 2003.

B
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Esta pérdida de importancia del REASS se detecta, de igual modo, en la evolucion de la
relacion entre los afiliados y las pensiones de jubilacion®, que en los ultimos 17 afios ha
sido la siguiente:

Tabla 1. Evolucion de la relacidn entre afiliados y pensiones de jubilacion en el REASS

1985 1995 2002
Trabajadores c. ajena 3,53 2,98 2,04
Trabajadores c. propia 1,69 0,86 0,47

b) Las particularidades del REASS

La problematica que recae en este Régimen, respecto del Régimen General, se puede sin-
tetizar de la siguiente forma:

Una deficiente delimitacion del campo de aplicacion

La normativa que regula el campo de aplicacién del REASS es confusa y no acorde con
la realidad de la actividad agraria en los tiempos actuales. Esta problematica puede
observarse en los siguientes aspectos:

 Por lo que se refiere a los trabajadores por cuenta ajena, la norma reglamentaria (arti-
culos 8 a 10 del Reglamento del Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social,
aprobado por Decreto 3772/1972, de 23 de diciembre) produce una limitacion de la
incorporacion de aquéllos en el REASS, dada la regulacion restrictiva que se efectla
del término “labores agrarias”, cuya realizacidn constituye un elemento basico de la
inclusion de los trabajadores sefialados. De esta forma, trabajadores por cuenta ajena
que llevan a cabo actividades en el sector agrario pasan a quedar incorporados en el
Régimen General de la Seguridad Social.

De otra parte, la deficiente regulacion de los preceptos sefialados en el parrafo anterior ha
dado lugar, incluso, a pronunciamientos judiciales contrapuestos, que han originado que
empresas agrarias, dedicadas a una actividad similar, hayan tenido una respuesta diferente
en su inclusion en la Seguridad Social, lo que, dado el diferente peso de las cotizaciones
sociales en uno y otro Régimen de la Seguridad Social, provoca una restriccién al princi-

* En este trabajo, y a fin de poner de manifiesto el deterioro de la relacion entre los activos y los pasivos de
los diferentes Regimenes Especiales, se efectiia una comparacion, en diferentes momentos temporales, entre
el nimero de afiliados y las pensiones de jubilacion, que constituyen el nicleo central y mayoritario del
colectivo de pensiones. Logicamente, si la relacion indicada se realizase entre los afiliados y el total de
pensiones, ese deterioro seria mucho mas acusado.
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pio de competencia®, al tiempo que provoca unos efectos importantes en el nivel de la pro-
teccion de los trabajadores al modificar la cuantia de las prestaciones®.

* En lo que respecta a los trabajadores por cuenta propia, la normativa reglamentaria
sefialada origina también una diferenciacion del régimen de encuadramiento de las
personas que, de forma independiente, se dedican a las actividades agrarias, en el
sentido de que, para quedar incluido en el REASS, es necesario que la explotacion
agraria tenga un tamafio o un valor que no exceda del limite que establezca el Mi-
nisterio de Trabajo y Asuntos Sociales. Los propietarios de explotaciones que
excedan de dicho limite y que, de forma personal y directa y como medio funda-
mental de vida, se dediquen a actividades agrarias, pasan a quedar incorporados en
el RETA.

Con independencia de la valoracion de mantener una diferenciacion entre el co-
lectivo de trabajadores agrarios por cuenta propia, a efectos de su encuadramiento
en la Seguridad Social, lo que ya no tiene explicacion es que el mencionado limite
siga fijandose en la misma cuantia que en el afio 1977 y, ademas, por referencia a
una figura impositiva que desaparecio hace mas de 15 afios, como era la extinguida
Contribucion Territorial Rustica y Pecuaria®*. Una minima adecuacion de la
normativa de Seguridad Social al ordenamiento vigente en el afio 2002, asi como
una seguridad juridica, obligaria a replantearse este limite y, de mantenerse
mediante la oportuna adecuacion, a referirlo a figuras impositivas vigentes en la ac-
tualidad.

2 En la aplicacion del articulo 8°, las diferentes Salas del Tribunal Supremo han tenido un criterio
diferente. Mientras que la Sala 3% al enjuiciar determinadas actas de liquidacién practicadas por la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, se ha inclinado por un criterio amplio en la inclusion en el
Régimen Agrario, la Sala 42 (del orden social) se ha inclinado por un criterio restrictivo, en el sentido
de situar a los trabajadores de Cooperativas Agrarias o de Sociedades de Primera Transformacion en el
campo de aplicacion del Régimen General (sistema especial de frutas y hortalizas).

Incluso la Administracion ha tenido, en ocasiones, criterios dispares. Estas dificultades de aplicacion e
interpretacion han llevado, por ejemplo, a que para un sector concreto —como es el del manipulado y
envasado del platano- se haya establecido, incluso a nivel de Ley, el encuadramiento obligatorio de los
trabajadores por cuenta ajena en el Régimen General, con un periodo progresivo de aplicacién de las
cotizaciones sociales exigibles en este Régimen.

Ya que en el Régimen General, las bases de cotizacidn —sobre las que se calculan las correspondientes
prestaciones econémicas— coinciden con los salarios percibidos, mientras que en el Régimen Agrario,
la cotizacion se efectta sobre unas bases fijas, de cuantia uniforme, segin la categoria profesional del
trabajador.

* En el afio 2003, a efectos de la inclusion en el REASS de los trabajadores por cuenta propia, sigue
aplicAndose una Orden del entonces Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, de 1983
(complementada por la Resolucidn de la Secretaria General para la Seguridad Social del mismo
gjercicio), conforme a cuya regulacidn siguen incorporados en el RETA los titulares de explotaciones
agrarias (asi como los familiares que trabajen en la explotacién, de forma personal y habitualmente)
cuyo liquido imponible en la Contribucién Territorial Rastica y Pecuaria en dicha fecha no fuese
superior a 50.000 pesetas.

B
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Unas diferencias de cotizacion de los trabajadores por cuenta ajena,
en relacion con las vigentes en el Régimen General

» Frente a lo que sucede en el comin de los trabajadores por cuenta ajena, en el
Régimen Especial Agrario —tal vez debido a la fuerte temporalidad existente en el
sector— se ha diferenciado la cotizacién de los trabajadores por cuenta ajena,
separando la que va a cargo de los empresarios (jornadas reales) de la que corre por
cuenta de los propios trabajadores (cuota fija, todavia conocida en amplias areas
geograficas como cupdn).

La cotizacién empresarial se efectla por cada jornada que efectian sus servicios los
trabajadores por cuenta ajena, si bien aplicando unos tipos de cotizacion diferentes a
los establecidos en el Régimen General, como se pone de relieve en el presente
cuadro:

Tabla 2. Tipos de cotizacion a cargo de las empresas en el Régimen General y en el Régimen
Especial Agrario (%)

Contingencias protegidas R.Agrario __Régimen General _Diferencia
Contingencias comunes 15,5 23,6 -8,1
Contingencias profesionales Segln tarifa Segun tarifa

Desempleo®

— Trabajadores fijos 6,0 6,0 -

— Trabajadores eventuales 2,1 6,7 -4.6
FOGASA:

— Trabajadores fijos 0,4 0,4 -

— Trabajadores eventuales - 0,4 -04

* Sien el caso de la cotizacion empresarial la diferencia es a favor del empresario agra-
rio, lo contrario sucede en el caso de la cotizacién del trabajador por cuenta ajena, ya
que en el Régimen Agrario la cotizacion es mas elevada que la que soporta un traba-
jador del Régimen General, como se refleja en los siguientes datos:

% A partir de la entrada en vigor del Real Decreto-Ley 5/2002, de 24 de mayo (actualmente sustituido por
la Ley 45/2002, BOE, de 13 de diciembre), se ha incluido a los trabajadores eventuales en el &mbito de
cobertura de la proteccion de desempleo. Esta inclusion ha llevado a aplicar las correspondientes co-
tizaciones sociales, si bien el tipo del 6,7% solo se Implantard en el ejercicio 2007. Por ello, este tipo de
cotizacidn, en el afio 2003, Unicamente se aplica a los trabajadores fijos; para los trabajadores eventuales,
aunque, en principio, se aplica el tipo del 8,3% (6,7% a cargo de la empresay 1,6, a cargo del trabajador),
la cuota, tanto la parte empresarial como a cargo del trabajador, se reduce en un 70%.
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Tabla 3. Tipos de cotizacién de los trabajadores por cuenta ajena en el Régimen General
y en el Régimen Especial Agrario (%)

Contingencias protegidas R.Agrario  Régimen General Diferencia
Contingencias comunes 15,5 4,7 10,8
Desempleo 15 1,5 -
FOGASA 0,4* 0,4

Se ha argumentado, en ocasiones, que la mayor cotizacion de los trabajadores por cuenta aje-
na, incluidos en el REASS, respecto de la establecida en el Régimen General, se ve compen-
sada por las diferencias de cotizacion que se producen en los periodos de inactividad, en los
que, mientras que el trabajador agrario, conforme a la normativa en vigor, sigue estando in-
cluido en este Régimen Especial y cotizando por un tipo de cotizacion del 15,5%, por el con-
trario, en el caso del trabajador incluido en Régimen General, la inactividad ocasiona la ba-
jaen la Seguridad Social, salvo que el interesado suscriba de forma voluntaria un Convenio
especial, situacion en la que el interesado ha de cotizar por un tipo de cotizacion equivalente
al 26,6%"".

Ahora bien, con independencia de que el argumento no seria valido para los trabajadores fijos
(los cuales, mientras dura su contrato, abonan a su cargo un tipo de cotizacién que triplica el
vigente en el Régimen General), la comparacion en la cotizacion habra de establecerse en si-
tuaciones homogeéneas, y, en ellas, por los periodos de actividad, la situacion de los trabajado-
res agrarios es comparativamente peor que la dispensada en el Régimen General.

A todo ello, ademas, habria que afadir el hecho de que la cotizacion se efectlia por bases
fijas, las cuales, en algunas ocasiones, pueden estar separadas de los salarios de los tra-
bajadores, en especial de los fijos, cuando se trata de trabajadores especialistas. En estos
casos el trabajador esta cotizando por una base de cotizacion que puede estar alejada de
su salario (lo cual tiene un efecto muy negativo en las prestaciones a causar, las cuales
pueden no cumplir el papel de rentas de sustitucion de los ingresos perdidos, de forma
temporal o definitiva), y ademas lo hace a un tipo de cotizacion muy superior al esta-
blecido para los trabajadores en el Régimen General.

Unas diferencias de proteccion, respecto de la dispensada en el Régimen General

Algunas de las diferencias de proteccion se han visto incrementadas recientemente. Entre
dichas diferencias se pueden citar las siguientes:

 Unicamente en el caso de los trabajadores fijos.
" Equivalente a aplicar el coeficiente del 0,94 sobre el tipo de cotizacion vigente con caracter general (28,3%),
conforme a lo establecido en la Orden TAS/118/2003, de 31 de enero (BOE, de 1 de febrero).
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 Con caracter general (es decir, aplicable tanto a los trabajadores por cuenta ajena, como
por cuenta propia):

— La imposibilidad de jubilacion anticipada, a los 61 afios, aunque el trabajador cumpla
los requisitos de cotizacidn generales (mas de 30 afios).

— La no aplicacién de la exencion de cotizacion, en los casos en que el interesado siga
en la actividad mas alla de los 65 afios, acreditando 35 6 mas de cotizacion.

» En lo que respecta a los trabajadores por cuenta propia, iniciar el percibo de la presta-
cién de incapacidad temporal, a partir del 15° dia de la baja, asi como el que no se com-
pleten los vacios de cotizacién de los periodos que conforman la base reguladora de las
pensiones de incapacidad permanente y de jubilacion.

2.2 Régimen Especial de Trabajadores por Cuenta Propia
0 Autonomos (RETA)

a) La situacion actual del RETA

Junto con el Régimen General, el RETA conforma la mayor parte de la estructura del sis-
tema de la Seguridad Social, ya que entre ambos implican cerca del 90% de todos los afi-
liados a aquél. Ademas, el RETA ha conocido un proceso significativo de crecimiento de-
bido a dos circunstancias: de una parte, la progresiva incorporacion de colectivos profe-
sionales a partir de principios de la década de los ochenta; de otra, debido al crecimiento
de la actividad por cuenta propia, coincidiendo con el debilitamiento de las relaciones la-
borales por cuenta ajena.

En la actualidad, el colectivo de afiliados al RETA suma 2.674.012 (octubre-2002), lo
cual representa algo mas del 16% de la afiliacidn total. Ademas, la afiliacion al RETA no
ha dejado de incrementarse en las ultimas décadas, en consonancia con el proceso de des-
laboralizacion de los sectores econdmicos y la creciente presencia de los trabajos
independientes. A ello habria que afiadir también la presencia de los denominados falsos
autdbnomos, es decir, colectivos que realmente prestan servicios para un tercero, bajo su
organizacion y en régimen de dependencia, pero que, a efectos de Seguridad Social, se
incluyen como trabajadores por cuenta propia, de modo que se intenta eludir la respon-
sabilidad del tercero para quién se presta servicios.

Esta situacion ha producido que, si en 1985 el nimero de afiliados al RETA era de
1.547.071 personas (aproximadamente el 13,39% del total) en los momentos actuales, y
como se ha indicado, esté proximo a los 2,7 millones de afiliados.
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Estos datos explican la cierta estabilidad de la relacion entre afiliados y pensiones de ju-
bilacion, dentro del RETA, la cual, no obstante, se ha deteriorado en los ultimos ejerci-
cios, como se pone de relieve en los siguientes datos:

Tabla 4. Relacion entre afiliados y pensiones de jubilaciéon en el RETA

1985 1995 2002
5,51 5,37 4,75

b) Las particularidades del RETA

La problematica que, en la actualidad, presenta el RETA, en relacion con la regulacion
establecida en el Régimen General, se puede sintetizar en:

Una deficiente delimitacion del campo de aplicacion

Esta deficiente regulacion incide en especial en lo que se refiere a los colectivos profe-
sionales, puesto que, ejerciendo una actividad de un modo semejante’®, sin embargo la
respuesta de los mecanismos de Seguridad Social puede ser diferente en funcion de un
antecedente previo, cual es la existencia o no, en el marco del colectivo profesional, de
una Mutualidad de Prevision Social que, antes de una determinada fecha, fuese de incor-
poracion obligatoria, como requisito necesario para el ejercicio de la profesion (como
sucede, por ejemplo, para los abogados —a través de la Mutualidad de la Abogacia—, para
los arquitectos —por medio de la Hermandad de Prevision Social de los Arquitectos—,
etc.).

En efecto, como norma general, las personas que ejercen una actividad por cuenta propia
y que precisan estar colegiadas, han de quedar incorporadas al RETA, salvo que se trate
de una actividad relacionada con Colegios Profesionales que tengan establecida una
Mutualidad de Prevision Social que, antes de 1985, era de incorporacion obligatoria. En
estos casos, el profesional puede incorporarse al RETA o incorporarse a la Mutualidad,
que resulta de esta forma caracterizada como alternativa al RETA™.

Las consecuencias de una u otra incorporacion son importantes, y afectan a varios as-
pectos de la accion protectora, centrandose en dos aspectos:

8 Es decir, una actividad por cuenta propia, para la que puede resultar necesaria la pertenencia a un Cole-
gio Profesional.

¥ |_a Administracion, asi como la doctrina, ha configurado estas Mutualidades como alternativas al RETA,
negando que las mismas pudiesen quedar caracterizadas como Entidades sustitutorias, en el sentido de la
Disposicion Transitoria 82 LGSS.
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 La incorporacion al RETA imposibilita que se pueda simultanear el alta en el mismo
con, por ejemplo, la percepcion de una pensién de jubilacion. Por el contrario, si se
podria simultanear esta pension con la incorporacion en la Mutualidad alternativa.

 En el supuesto de incorporacién al RETA, la pensién generada en el mismo tiene el caracter
de pensidn publica, con lo que su cuantia, Unica o0 sumada a otras pensiones publicas, no
puede ser superior al limite méaximo de pensién publica. Por el contrario, la pension que se
pueda generar en la Mutualidad alternativa no tiene el caracter de pensién publica.

No parece coherente con un principio de equidad que el mero hecho de que existiese
una Mutualidad en una determinada fecha —y que ésta tuviese en su momento caracter
obligatorio— pueda tener unas consecuencias tan diferentes.

Unas diferencias de proteccidn respecto de la dispensada en el Régimen General

A pesar del proceso de equiparacion de la accion protectora llevada a cabo en este
Régimen en relacion con el Régimen General®, siguen existiendo déficits de proteccion,
como pueden ser los siguientes:

 Lainexistencia de contingencias derivadas de riesgos profesionales, sin que, en coheren-
cia con ello, los trabajadores autbnomos hayan de cotizar por estas contingencias®. A
pesar de argumentos en contra del establecimiento de la proteccion de estos riesgos en el
RETA?, no puede obviarse que el trabajo del autbnomo esta sometido a los riesgos de un
accidente de trabajo o de una enfermedad profesional, como sefiala expresamente la Ley
31/1995, de 8 de noviembre, de prevencion de riesgos profesionales, que incluye en su
ambito de aplicacion “los derechos y obligaciones que pueden derivarse para los trabaja-
dores autbonomos”.

De aqui derivan una serie de consecuencias, como pueden ser:

— La imposibilidad de beneficiarse, en el caso de una enfermedad profesional, del be-
neficio de no exigir periodo de carencia en relacién con las prestaciones de incapa-

% Basicamente, mediante la extensién al RETA de las grandes reformas operadas en los ejercicios 1985 (Ley
26/1985), 1990 (Ley 26/1990, de prestaciones no contributivas, BOE, de 22 de diciembre), 1997 (Ley 24/1997),
asi como en 1991 (R.D. 9/1991, de equiparacion de la accién protectora en la incapacidad permanente y por
muerte y supervivencia).

2 Determinadas disposiciones de los Tribunales conectan la inexistencia en el RETA de proteccion espe-
cifica derivada de riesgos profesionales a la falta de una cotizacién adicional por tales contingencias,
consustancial con el caracter contributivo. P. ej., STSJ/Navarra, de 12.12.95; STSJ/Andalucia-Sevilla, de
8.1.96; STSJ/Asturias, de 15.3.96; STSJ/Cantabria, de 26.11.97. Todas ellas son coherentes con la STC
268/93, si bien en un asunto relacionado con el Régimen de Empleados de Hogar, en la que se conecta la
carencia de proteccién especifica de riesgos profesionales a la inexistencia de una cotizacion adicional.

2 Entre los que se sefiala la inexistencia de una relacion laboral, asi como la débil proteccién afiadida por
esta cobertura, respecto de la cotizacién que habria de abonarse.
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cidad temporal, incapacidad permanente y las correspondientes a muerte y supervi-
vencia.

— No tener derecho a las indemnizaciones por lesiones permanentes no invalidantes, ni
a las prestaciones a tanto alzado, a favor de determinados familiares, en el caso de
muerte por riesgo profesional.

La laguna de proteccién indicada puede desaparecer en breve, cuando se pongan en apli-
cacion las previsiones contenidas en la disposicion adicional 342 LGSS, mediante las que
se prevé la extension a los trabajadores incluidos en el RETA de la cobertura de las con-
tingencias profesionales. No obstante, esta extension tiene la particularidad de que se
configura como una opcién voluntaria del propio trabajador por cuenta propia, exigién-
dose, ademas, que, de forma previa o simultanea, se haya dado cobertura a la prestacién
de incapacidad temporal, derivada de contingencias comunes.

» La necesidad de estar al corriente en el pago de las cotizaciones para poder acceder a
las prestaciones, si bien esta particularidad esta relacionada con el hecho de que sea el
propio trabajador el obligado al pago de las cuotas.

 La no integracion de lagunas de cotizacion existentes en los periodos que conforman la
base reguladora, a efectos de las pensiones de incapacidad permanente y de jubilacion.

» Una diferencia respecto del inicio de la incapacidad temporal, que comienza a partir
del dia 15 de la baja, mientras que en el Régimen General se abona desde el 4° dia de
la baja, si bien, en este caso, el pago de la prestacidn corre por cuenta y a cargo de la
empresa y no de la Seguridad Social®.

» En lo que se refiere a la pension de jubilacion, ademas de la particularidad de que no
se aplique el beneficio de integracion de lagunas, tampoco existe el mecanismo de
jubilacion anticipada, a los 61 afios, previsto en la Ley 35/2002.

» No tener derecho a prestaciones de desempleo o ayudas equivalentes del sistema de
proteccidn social, en caso de inactividad a causa de cese o cierre del negocio.

2.3 Regimen Especial de Trabajadores del Mar (REM)

a) Situacion actual

Al igual que sucede con el REASS, el REM tiene la particularidad de que incluye, en su

% Aunque la Seguridad Social es responsable subsidiario de la prestacion de IT, durante los dias 4 al 15,
en caso de incumplimiento de la empresa, como ha resuelto la jurisprudencia del Tribunal Supremo.
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ambito de aplicacion, tanto a trabajadores por cuenta ajena como a trabajadores por cuen-
ta propia. Si, respecto de los primeros, el grado de convergencia con el Régimen General
es muy acusado (de ahi que a veces se le conozca como un Régimen asimilado al Gene-
ral), sin embargo, por lo que se refiere a los trabajadores por cuenta propia, existe una di-
vergencia con el Régimen General en linea muy semejante a la indicada para los traba-
jadores por cuenta propia incluidos en el REASS.

En la actualidad, el nimero de afiliados al REM (datos a octubre de 2002) asciende a 76.626
personas (el 0,46% del total de afiliados), de las que 59.784 corresponden a trabajadores por
cuenta ajena y 16.842 a trabajadores por cuenta propia.

Pero, como se ha sefialado, la pérdida de importancia del sector maritimo-pesquero y las
dificultades en la actividad de la pesca han tenido su reflejo en la evolucién del numero
de cotizantes de este Régimen que, de significar 133.086 en 1985 (el 1,18% del total), ha
pasado a menos de 80.000, con una pérdida de mas del 40% del colectivo.

La situacion de pérdida del sector maritimo-pesquero, y el progresivo envejecimiento, se
observa de igual modo en la evolucion de la relacion entre el nimero de afiliados y el de
pensiones de jubilacién, que en este Régimen Especial ha sido la siguiente:

Tabla 5. Relacion entre niumero de afiliados y pensiones de jubilacion en el REM

1985 1995 2002
3,47 1,84 1,20

b) Las particularidades del REM

Las particularidades de este Régimen Especial, por relacion con el Régimen General, se
pueden sintetizar en:

* Por lo que se refiere a los trabajadores por cuenta ajena, a la forma de cotizacion de los
trabajadores que llevan a cabo su actividad por la modalidad de retribucion a la parte, los
cuales no cotizan de acuerdo con las retribuciones percibidas, sino en funcion de unas
bases de cotizacion fijas, en funcion de la categoria del trabajador, modalidad de pesca
y zona o provincias maritimas que, en desarrollo de las normas legales que fijan la
cotizacion*, aprueba anualmente el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales®.

2 Contenidas en las respectivas Leyes de Presupuestos Generales del Estado. Para 2003, se comprenden
en el articulo 81.6 de la Ley 52/2002, de 30 de diciembre (BOE, de 31 de diciembre).

% Estas bases de cotizacidn, alejadas de los salarios reales, tienen su efecto en las prestaciones econémicas
que se causan, las cuales no cumplen el papel de rentas de sustitucion de las retribuciones que se percibian
antes de pasar a la jubilacidn, contraer la incapacidad permanente o producirse el fallecimiento.
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De igual modo, la normativa del REM?* prevé para los grupos segundo y tercero?, el
establecimiento de unos coeficientes correctores sobre las bases de cotizacion, de
acuerdo con la actividad de la empresa y su capacidad econdémica®.

Asimismo, y teniendo en cuenta las circunstancias que concurren en el trabajo maritimo-
pesquero, las normas reguladoras del REM recogen la existencia de coeficientes
reductores de la edad de jubilacion, que varian en funcion de la categoria del trabajador,
modalidad de trabajo y tipologia de la embarcacion en que se realiza la actividad.

 Las mayores particularidades concurren en los trabajadores por cuenta propia, los cuales,
si bien en la cotizacién se asemejan, en parte, a los trabajadores autbnomos® incluidos
en el RETA (con la particularidad en lo que respecta a la reduccion de la cuota), por lo
que se refiere a la accion protectora la misma es mas asimilable a los trabajadores por
cuenta propia del Régimen Agrario. Proxima la proteccion a la dispensada en el Régimen
General, las particularidades se centran en:

— Una concepcidn restringida del accidente de trabajo®, en relacion con la existente en los
trabajadores por cuenta ajena, pero muy préxima a la aplicable a los trabajadores agrarios
por cuenta propia, con lo que el juego del accidente in itinere* queda muy limitado.

— La proteccion queda condicionada a que el interesado se encuentre al corriente en
sus obligaciones de pago para con la Seguridad Social.

— La prestacion de IT s6lo aparece cubierta, de forma expresa, en los casos de contingen-
cias profesionales, mientras que de facto® la derivada de contingencias comunes opera

% Articulo 19.6 del Texto Refundido de la Legislacion del Régimen del Mar, aprobado por Decreto 2864/1974,
de 30 de agosto (BOE, de 10 de octubre).

2 En el Grupo 2° se incluyen los trabajadores que presten servicios en embarcaciones pesqueras de mas de
10 toneladas de registro bruto (TRB), de hasta 50 TRB (Grupo B) y entre 50 y 150 TRB(Grupo A).; en el
Grupo 32, quienes prestan servicios en embarcaciones de hasta 10 TRB y los trabajadores auténomos.

% Estos coeficientes son: Para el Grupo 2°, coeficientes de 1/2 (en embarcaciones de 10,01 a 50 TRB, y
de 2/3 (embarcaciones de 50,01 a 150 TRB), asi como coeficientes de 1/3 para embarcaciones de menos
de 10TRB y para los trabajadores autbnomos.

» Dentro de este colectivo se incluye a los embarcadores de pequefias embarcaciones que trabajen en
ellas, asi como los que realizan trabajos con redes y extraccion de productos del mar.

% Se entiende por accidente de trabajo el ocurrido como consecuencia directa e inmediata del trabajo
realizado y que determina su inclusion en el Régimen Especial. Esta delimitacion reduce el juego de la
causalidad, asi como el ambito material del mismo.

% Se entiende como accidente in itinere el sufrido por el trabajador al desplazarse, siguiendo el trayecto habitual,
desde su domicilio al lugar de trabajo o viceversa. Este accidente tiene la consideracion de accidente de trabajo.
% El articulo 35.1. de la legislacién del Régimen del Mar se limita a decir que las prestaciones por incapacidad
temporal derivada de enfermedad comin o accidente no laboral se otorgaran a los trabajadores por cuenta
ajena durante el tiempo y con los requisitos que las regulan en el Régimen General. La exclusion legal se
remedié por medio de la Circular 33/1985, de 27 de junio, de la Seguridad Social de los Trabajadores del Mar,
del Instituto Social de la Marina, sobre regulacion, reconocimiento y tramitacion de la prestacion econémica
por incapacidad laboral transitoria (hoy incapacidad temporal).

B
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como mejora voluntaria (en cuanto es de cobertura voluntaria por el trabajador)®, si
bien se abona la prestacién desde el dia 15 de la baja.

— Otras particularidades de la proteccion de los trabajadores por cuenta propia son simila-
res a las previstas para los trabajadores por cuenta propia de otros Regimenes, y se cen-
tran en la no aplicacion del beneficio de la “integracion de las lagunas de cotizaciéon” en
los periodos que conforman las bases reguladoras de las pensiones de jubilacién y de in-
capacidad permanente (en este Ultimo caso, derivada de enfermedad coman).

2.4 Régimen Especial de la Mineria del Carbon

a) Situacion actual

Se trata de un Régimen Especial en franca situacion de declive, si esta particularidad se
mide en relacién con el nimero de afiliados, declive que ha ido en paralelo con la pérdida
de importancia del sector minero. Actualmente, el nimero de afiliados al mismo es de
14.561 (en octubre-2002, apenas el 0,08 % del total).

Ademas, es este Régimen el que ha sufrido una mayor pérdida relativa del nimero de afi-
liados, puesto que en 1985 el colectivo de afiliados era de 52.548 (0,46% del total). De
igual modo, este deterioro de afiliados se observa en la relacion entre el nimero de afi-
liados y el de las pensiones de jubilacion, que es la siguiente:

Tabla 6. Relacion entre afiliados y pensiones de jubilacidn en el Régimen de la Mineria
del Carbén

1985 1995 2002
1,55 0,73 0,34

b) Las particularidades del Régimen de la Mineria del Carbén

Desde la perspectiva de la Seguridad Social, los elementos diferenciadores de este Régi-
men Especial por relacion con el Régimen General son los siguientes:

% Para parte de la doctrina, la regulacién de la IT como mejora voluntaria (de acuerdo con la disposicién
adicional 112 LGSS) no se aplica a los trabajadores por cuenta propia del REM, al no aparecer expresa-
mente citada. De igual modo, tampoco son de aplicacion a estos trabajadores los mecanismos de gestién
de la IT, a través de la Entidad Gestora o de las Mutuas, previstos en la Disposicién Adicional 152 de la
Ley 66/1997, de 30 de diciembre (BOE, de 31 de diciembre).
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» Un peculiar sistema de cotizacién, articulado a través de la normalizacion de las bases
de cotizacidn. Se trata de un mecanismo que, a través del promedio de las retribuciones
aplicables a los trabajadores pertenecientes a una misma categoria profesional y zona
minera, produce la consecuencia de que todos los trabajadores tengan la misma base
de cotizacion, con dos especialidades afiadidas:

— De una parte, que, como la normalizacién se efectla sobre las remuneraciones del
ejercicio anterior, se produce una desactualizacion de las bases de cotizacion
respecto de las prestaciones que se causan.

— De otra, que esa normalizacion afecta Unicamente a la cotizacion por contingencias
comunes, por lo que las bases de cotizacion correspondientes a las contingencias
profesionales son diferentes por cada trabajador.

» Respecto de la accidn protectora, las dos especialidades mas significativas son:

— La existencia de coeficientes reductores de la edad de jubilacion por la realizacién
de trabajos penosos y peligrosos.

— Determinadas especialidades en el d&mbito de las prestaciones de incapacidad
permanente y de muerte y supervivencia, motivadas por la fuerte incidencia de la
enfermedad profesional y, en especial, de la silicosis. Asi, la consideracion
conjunta de dolencias a efectos del reconocimiento de la incapacidad; la
posibilidad de revision del grado de incapacidad permanente, aunque el
interesado hubiese cumplido los 65 afios; la posibilidad de conversion de
pensiones de incapacidad en jubilacién, etc., son medidas que van en esta di-
reccion.

2.5 Regimen Especial de Empleados de Hogar

a) Situacion actual

Este Régimen extiende su campo de aplicacion a las personas sujetas a la relacion laboral
de caracter especial del servicio de hogar familiar, entendiendo como tal la persona que
concierta el titular del mismo, como empleador, y quien, con dependencia y por cuenta de
aquél, presta servicios retribuidos en el &ambito del hogar familiar, al amparo de lo estable-
cido en el RD 1424/1985, de 1 de agosto, por el que se regula la relacion laboral de carac-
ter especial de los trabajos en el hogar familiar.

El Régimen de Empleados de Hogar engloba tanto a quienes ejercen su actividad en el
hogar familiar, de forma exclusiva para una familia, como quien lo hace de forma discon-

Blyo | g

\ERNSY



Estructura del sistema de Seguridad Social. Convergencia entre regimenes

tinua o para varios hogares familiares, lo cual va a tener sus consecuencias, en especial
en lo que respecta a las obligaciones de afiliacién y de cotizacidn, puesto que, si en el
caso de trabajo exclusivo para un hogar familiar las obligaciones sefialadas recaen sobre
el cabeza de familia, cuando el empleado de hogar lleva a cabo su actividad de forma
discontinua, para uno o varios hogares familiares, las obligaciones de afiliacion y
cotizacidn recaen sobre el propio trabajador.

Actualmente, el colectivo de afiliados (octubre-2002) a este Régimen Especial asciende
a 185.821, lo que representa el 1,13% del total de afiliados del sistema. A su vez, el co-
lectivo incluido en el Régimen del Hogar sufrié una fuerte minoracién en la década 1985-
1995, pasando de 290.006 a menos de 140.000 (en paralelo con un periodo de acerca-
miento de los tipos de cotizacion a los establecidos para el Régimen General), para luego
repuntar en los Gltimos afios.

b) Particularidades del Régimen de Empleados del Hogar

Desde una perspectiva comparativa con el Régimen General, las particularidades de este
Régimen son las siguientes:

» Una escasa afiliacion, en relacion con el volumen que representa actualmente el trabajo
en el hogar, lo que es indice del alto fraude existente en este ambito, respecto de las obli-
gaciones de afiliacion, alta y cotizacion por o a favor de quienes realizan actividades en
el hogar familiar.

» Una falta de clarificacion en el campo de aplicacion del Régimen, ya que mientras
que el articulo 7 del RD 1424/1985 (norma laboral) fija la jornada ordinaria en 40
horas semanales, los Reglamentos de la Seguridad Social utilizan, para la deli-
mitacion de las obligaciones de afiliacion y alta en el Régimen, pardmetros men-
suales. Asi, tales Reglamentos consideran gue se trabaja a tiempo parcial o de forma
discontinua cuando la prestacion de servicios es inferior a 80 horas mensuales, pero
siempre que se supere el minimo que establezca el Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales®.

Como se ha sefialado, cuando el empleado de hogar ejerce su actividad de forma dis-
continua corresponde al propio empleado solicitar la afiliacién y/o el alta, asi como la
practica de la baja.

» Una cotizacién inferior a la establecida en el Régimen General para los trabajadores
por cuenta ajena, si bien en los casos de trabajadores discontinuos recae en el propio
empleado el peso de la cotizacion.

* Fijado en 72 horas al mes, realizado en un periodo no inferior a 12 jornadas.
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Tabla 7. Tipos de cotizacién a cargo de las empresas y a cargo de los trabajadores en el
Régimen Especial de Empleados de Hogar

Tipos de cotizacion

Cotizacién R. E. Hogar R. General Diferencia
A cargo empresa 18,3 23,6 -53
A cargo trabajador 3,7 4,7 -1,0
Total 22,0 28,3 -6,3

» Una accidn protectora limitada, en comparacion con la establecida para el Régimen
General, entre cuyas caracteristicas cabe destacar:

— No se contempla la proteccién de enfermedades profesionales y de accidente de
trabajo, reconduciendo estas contingencias a las de enfermedad comun y al acci-
dente no laboral.

—  Laprestacion econdémica por IT se comienza a percibir a partir del dia 29 de la baja®.

— No se aplica el beneficio de la integracién de las lagunas de cotizacion en la
determinacién de la respectiva base reguladora de las pensiones de jubilacion e
incapacidad permanente.

2.6 Seguro Escolar (Régimen de Estudiantes)

Se trata de un Régimen residual que en los momentos de su implantacion inicial (en los
principios de la década de los cincuenta) respondio, de forma adecuada, a las necesidades
de proteccion de los estudiantes. Sin embargo, su fosilizacion y la falta de adaptacién del
mismo a las nuevas realidades del sistema de proteccién social de nuestro pais ha dejado
este mecanismo protector con una eficacia muy reducida. Incluso, la creacién de un
Régimen de Estudiantes, anunciada desde los inicios del propio sistema de Seguridad
Social, no se ha llevado a cabo, manteniéndose el denominado Seguro Escolar.

Respecto de su campo de aplicacion, el Seguro Escolar comprende a los estudiantes que
cursan ensefianzas no obligatorias®, lo cual contrasta con todas las Leyes que sobre la

* Este periodo de espera podria ser contrario al articulo 18.1 del Convenio 102 de la Organizacion Inter-
nacional del Trabajo (OIT) y el articulo 171.1 del Cdédigo Europeo de Seguridad Social, que Gnicamente
contempla un periodo de espera de 3 dias

% Con el afiadido de los estudiantes de 3° y 4° de Ensefianza Secundaria Obligatoria. No obstante, existen
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Ensefianza obligatoria se han promulgado desde la década de los ochenta, ya que en todas
ellas se establecia, dentro de los derechos de los estudiantes —sin distincidn, respecto de
la edad o el curso de ensefianza— la cobertura social, en especial ante el accidente vy el
infortunio familiar®.

La accidn protectora limitada, la escasa frecuencia de las contingencias protegidas, el
condicionamiento de las prestaciones a que se hayan originado como consecuencia o con
ocasion de los estudios, asi como la congelacion de los importes de las prestaciones
econdmicas, hace que la cotizacion sea, de igual forma, reducida, y que se abone, por
mitades, entre la Administracion educativa y el propio estudiante.

Todos estos elementos hacen dificil la comparacién entre el Seguro Escolar y el Ré-
gimen General, si bien con respecto al primero las particularidades que pueden efectuar-
se son:

» Una escasa cobertura, que deja sin proteccion a la poblacion estudiantil menor de 14
anos.

» Una cobertura protectora que no tiene en cuenta la realidad del sistema de Seguridad
Social espafiol, con la universalizacion de determinadas prestaciones, como son la de
asistencia sanitaria y los servicios sociales. De igual modo, la existencia de una politica
propia de becas y ayudas formativas ha hecho perder sentido a determinadas prestacio-
nes, como las orientadas a remediar las consecuencias, en la continuacion de los estu-
dios, por la aparicién del infortunio familiar.

 La congelacion de los importes de las prestaciones (que dura mas de 30 afios) y que ha
hecho perder a las mismas cualquier eficacia protectora.

2.7 Los Regimenes Especiales de Funcionarios

a) Situacion actual

Los Regimenes Especiales de Funcionarios, a los que alude el articulo 10 LGSS, consti-
tuyen regimenes periféricos, regidos por una normativa propia y que se configuran como
regimenes externos a la Seguridad Social.

exclusiones como las de los alumnos que ya disfrutan de la proteccion de la Seguridad Social como
consecuencia de la inclusién en otro Régimen de la misma; los alumnos que cursan programas de
garantia social; los estudiantes de las Escuelas Oficiales de Idiomas; estudiantes de grado elemental y
medio en Conservatorios de Mdusica, etc.

% Este derecho se repite en la reciente Ley de Calidad de la Ensefianza.
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Estos Regimenes no se articulan a través de un Unico sistema de proteccion, sino que es-
tan integrados por dos mecanismos de cobertura, atribuidos a diferentes entes, cada uno
de los cuales asume parte de las contingencias y situaciones protegidas. Estos mecanis-
mos son: de una parte, el Régimen de Clases Pasivas del Estado (con su normativa espe-
cifica —basicamente el Texto Refundido de la Ley de Clases Pasivas del Estado, aprobado
por Real Decreto-Legislativo 670/1987, de 30 de abril-), y el denominado Mutualismo
Administrativo.

Pero, asi como el Régimen de Clases Pasivas del Estado se aplica a todos los funciona-
rios®, por el contrario, los mecanismos mutualistas son diferentes entre las distintas Ad-
ministraciones que incorporan a los funcionarios, dando lugar de esta forma a la apari-
cién de tres Regimenes de Funcionarios:

» Régimen Especial de Funcionarios de la Administracion Civil del Estado, cuyo meca-
nismo mutualista es gestionado por la Mutualidad General de Funcionarios Civiles del
Estado (MUFACE).

» Régimen Especial de las Fuerzas Armadas, gestionado, en lo que respecta a los esque-
mas mutualistas, a través del Instituto Social de las Fuerzas Armadas (ISFAS).

» Régimen Especial de los Funcionarios de la Administracion de Justicia, gestionado por
medio de la Mutualidad General Judicial (MUGEJU).

b) Las particularidades de los Regimenes Especiales de Funcionarios

Las particularidades de estos Regimenes Especiales, por relacion con el Régimen Gene-
ral®*, pueden sintetizarse en:

 Una cotizacion separada de los salarios reales percibidos por los interesados, frente a lo
que sucede en el Régimen General, en el que se cotiza por la retribucion percibida hasta
el tope maximo de cotizacion (para el ejercicio 2003, 2.652 euros/mes). Esta situacién
provoca, sobre todo en los Grupos de Funcionarios diferentes al A, que la tasa de
sustitucion de las pensiones, en especial la de jubilacion, sea menor que la resultante en
el Régimen General. (Véase Tabla 8).

 Unos tipos de cotizacion diferentes respecto de los establecidos en el Régimen General,
siendo ligeramente superiores en los Regimenes de Funcionarios. Este mayor tipo de
cotizacion se compensa con una menor base de cotizacion, si bien con la incidencia —ya
sefialada— respecto de la cuantia de las prestaciones econdémicas.

% Con exclusion de los incluidos en el Régimen General.
* En los funcionarios, a pesar de su relacion estatutaria, estan presentes las caracteristicas de prestacion
de servicios en régimen de dependencia , propias de los trabajadores por cuenta ajena.
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_______________________________________________________________________________________________________________________________|
Tabla 8. Limite de la base de cotizacion en el R. General y en los Regimenes de Funcionarios

en 2003

Grupo Reg. General (A) Reg. Funcionarios (B) B/A
Grupo A 2.652,00 2.658,51 1,00
Grupo B 2.652,00 2.092,32 0,79
Grupo C 2.652,00 1.606.85 0,61
Grupo D 2.652,00 1.271,35 0,48
Grupo E 2.652.00 1.083,93 0,41

_______________________________________________________________________________________________________________________________|
Tabla 9. Tipos de cotizacién en el Régimen General y en los Regimenes de Funcionarios en el

ejercicio 2003 (%)

Sujeto obligado y contingencias Rég. Funcionarios Rég. General
Administracion

Pensiones - 23,60
Otras 5,07 -

Total Administracion 5,07 23,60
Funcionario

Pensiones 3,86 4,70
Otras 1,69 -

Total Funcionario 5,55 4,70
Total 10,62 28,30

+ Lalibertad de opcidn, por parte del funcionario, respecto de la Entidad de dispensacién
de las prestaciones de asistencia sanitaria. La correspondiente Mutualidad General
adquiere la obligacién de dar cobertura sanitaria a los funcionarios/mutualistas y sus
beneficiarios, pero, a efectos de la dispensacion de las prestaciones y servicios sani-
tarios, aquella concierta con una multiplicidad de Entidades privadas —y también con
los Servicios de la Seguridad Social-, de forma que el mutualista puede optar entre
alguna de esas entidades.

Las especialidades sefialadas no tendrian mayores problemas si las mismas se aplicasen
a la globalidad de los funcionarios. Sin embargo, no es esta la situacion de los funciona-

“ Se trata de las aportaciones de la Administracion a las diferentes Mutualidades Generales de los
Funcionarios. En el caso de funcionarios pasivos, la aportacion del estado a las mutualidades es: 1,36
(MUFACE), 3.98 (ISFAS) y 0,11 (MUGEJU). La no aportacion de la Administracion a las pensiones
(Clases Pasivas) se compensa con la asuncion, por parte del Estado, de la obligacién de cobertura
financiera de las pensiones existentes en cada momento.
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rios de la Administracion Civil del Estado, puesto que en la actualidad la mayor parte de
los mismos no estan incluidos en el Régimen de Funcionarios Civiles del Estado, sino en
el Régimen General.

Si bien, en décadas anteriores esta situacion podria estar justificada*, la caracterizacién de
los Organismos dependientes de la Administracion General del Estado como Organismos
publicos, a todos los efectos, asi como la aplicacion a todos los funcionarios, cualquiera que
sea el Organismo de prestacion de servicios, de las normas que configuran la relacién
juridica-funcionarial, obliga a replantear la situacién de los funcionarios respecto de los me-
canismos de proteccion social. No parece justificable, desde la vertiente de la equidad, ni
coherente con los principios de la racionalidad administrativa, que dos funcionarios, perte-
necientes al mismo Grupo Funcionarial, ocupando un puesto de trabajo del mismo nivel de
Complemento de Destino, prestando servicios en el mismo Organismo —incluso en la mis-
ma Unidad administrativa— y percibiendo las mismas retribuciones, puedan tener, no obs-
tante, una respuesta protectora distinta, con importantes diferencias econdémicas (en lo que
se refiere a las prestaciones de esta naturaleza)*.

“ Con anterioridad a la instauracion del régimen democratico, determinados Organismos publicos (por
ejemplo, algunos de caracter auténomo o las Entidades gestoras de la Seguridad Social) se situaban al
margen del derecho administrativo; de igual modo, el régimen de personal era diferente del aplicado a la
denominada Administracién Civil del Estado, peculiaridad que alcanzaba al régimen de proteccion social,
ya que, si los funcionarios de esta Administracion se englobaban en el Régimen de Clases Pasivas del
Estado, los correspondientes a los Organismos mencionados quedaban integrados en el Régimen General.
“ Esta diferente respuesta protectora se proyecta en multiples campos como son: la forma de dispensacion
de la asistencia sanitaria; el modo de célculo de las prestaciones econémicas; la relacion entre la retribucién
percibida y la cuantia de la prestacion obtenida; la posibilidad de jubilacién anticipada, etc.
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3. Consideraciones sobre la integracion
de los Regimenes Especiales

3.1 Consideraciones previas

Como se ha analizado en los epigrafes precedentes, desde la década de los ochenta se ha
producido un importante avance en la homogeneizacion de los Regimenes Especiales con
respecto al Régimen General. Posiblemente, aquélla no fue la finalidad especifica buscada
por las sucesivas y multiples reformas, sino el efecto resultante de una legislacion con
vocacion universal y con criterios unificadores.

La técnica legislativa utilizada, elogiable en su conjunto, ha planteado una serie de cues-
tiones que deben ser destacadas como condicionantes previos:

* Si bien un ndmero importante de reformas ha afectado al conjunto del Sistema, el
efecto unificador, en su grado méaximo, ha quedado restringido a los trabajadores por
cuenta ajena, singularmente a los integrados en el Régimen General y en los Especiales
del Mar y de la Mineria del Carbon.

» Como consecuencia de lo anterior, el efecto selectivo de las reformas ha propiciado
una evolucion ralentizada o estancada de los niveles de homogeneidad de los Regime-
nes que integran a trabajadores por cuenta propia, asi como del Régimen de Empleados
de Hogar.

* Por lo que refiere a los Regimenes Especiales, la problematica descrita tiene perfiles
singulares. En efecto, la reforma universal aplicable a los Regimenes Especiales carece
de singularidades, aclaraciones o adaptaciones al colectivo concreto, cuestiones todas
ellas propias de normas reglamentarias inexistentes. De ello deriva que, en ocasiones,
el alcance de la reforma quede condicionado o restringido y, en otras, abierto a las
decisiones jurisprudenciales (recuérdese, por ejemplo, las limitaciones en la aplicacion
de las reformas de la maternidad hasta la aprobacion de la norma reglamentaria) no
siempre acordes con la intencionalidad de la reforma.

No obstante, la integracion de los Regimenes Especiales es una consecuencia obligada,
tanto desde una vertiente juridica (articulo 10.5 LGSS), politica (Recomendacion 62 del
Pacto de Toledo), como técnico-econdmica (teniendo en cuenta el deterioro que se pro-
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duce en diferentes Regimenes como consecuencia de la pérdida de la importancia econo-
mica de diferentes actividades y sectores productivos). Sin embargo, en este objetivo de
integracién, la nueva ordenacion de los Regimenes que integran el Sistema de la Segu-
ridad Social plantea una serie de vicisitudes que seran analizadas o, al menos destacadas,
en orden a opciones posteriores.

Con caréacter general, se podrian destacar los siguientes retos:

 La incorporacién de los Regimenes Especiales al Régimen General debe llevar impli-
cita la superacion de desajustes histéricos, lo que impone una revisién interna de sus
planteamientos.

 Algunos de estos Regimenes (singularmente, el Régimen de Empleados de Hogar) per-
miten, por las dificultades de control o por las peculiaridades del trabajo que se ejecu-
ta, la no incorporacion de los trabajadores. En este orden es necesario plantearse me-
didas que provoquen la incorporacion de estos y/o al tiempo impidan el efecto huida
que pudiera derivar de la integracion del Régimen Especial en el General.

 La conformacién de un Régimen Unico para los trabajadores por cuenta propia exige
un replanteamiento de su ordenacion. Su configuracion originaria, que practicamente
permanece intacta, ha sufrido un aluvién de reformas, con escasas conexiones entre
ellas, lo cual ha provocado una ordenacién por yuxtaposiciones con efectos cadticos.
No parece pues suficiente la mera integracion de todos los trabajadores por cuenta
propia en un solo Régimen, sino también —y de forma simultdnea— un replanteamiento
de la propia regulacién del RETA.

En los apartados siguientes se exponen unas propuestas de reordenacion y, en su caso,
integracién de los Regimenes Especiales, teniendo en cuenta tres pardmetros esenciales:

» De una parte, la homogeneizacion de estos Regimenes Especiales con el Régimen Ge-
neral, contemplada en la Ley de Bases de la Seguridad Social y recogida en el articulo
10.5. de la vigente Ley General de la Seguridad Social.

» De otra, las indicaciones contempladas en la Recomendacion 62 del Pacto de Toledo,
en la que se prevé que, tras un proceso gradual de integracion de los Regimenes Espe-
ciales, al final la estructura del sistema quede configurada por dos Unicos Regimenes,
uno para los trabajadores por cuenta ajena y otro para los trabajadores por cuenta pro-
pia, en los que se encuadrarian todas las personas que efectuasen una actividad lucra-
tiva, segln la naturaleza de la misma.

* Por ultimo, indicar que se desecha la integracion de los trabajadores por cuenta propia
en el Régimen General (conformando un Régimen comun). Las diferencias entre la
naturaleza de las actividades, cuando se ejercen por cuenta ajena, frente a lo que sucede
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cuando se realizan en un régimen de independencia, las propias consideraciones de la
Recomendacion 62 mencionada® o el ejemplo del Derecho comparado, avalan esta al-
ternativa.

El anélisis profundiza con mayor particularidad en cuatro Regimenes, en cuanto que son
los que presentan mayores problemas para su reordenacién o integracion en otros, como
son:

» EI Régimen Especial de Trabajadores por Cuenta Propia 0 Autonomos, dadas las espe-
ciales peculiaridades que estan presentes en el mismo, asi como por el hecho de que
este Régimen ha de ser la casa comun en el que se integren la totalidad de los tra-
bajadores por cuenta propia, cualquiera que sea el sector productivo en el que desa-
rrollen su actividad.

» El Régimen Especial Agrario, dada la circunstancia de la diferente composicion de los
colectivos integrados en el mismo vy, en especial, la problemaética que presentan los
trabajadores por cuenta ajena de caracter eventual®.

» El Régimen de Empleados de Hogar, teniendo en cuenta que se corresponde con el sec-
tor de actividad en el que existe una mayor huida a la economia sumergida, dadas las
cifras de afiliacion a este Régimen, en comparacién con la importancia y el nimero de
personas que se dedican a las actividades del hogar, cuyo nimero se ha incrementado
fuertemente con el envejecimiento de la poblacion y el consecuente aumento de las per-
sonas dependientes que precisan cuidados de otra persona. A su vez, el fendmeno de la
inmigracion ha incrementado esta actividad, ya que buena parte de estos empleos de
cuidados de personas en el marco del hogar familiar vienen siendo desempefiados por
trabajadores inmigrantes.

Por ello, en este Régimen se hace necesario no sélo abordar un proceso de integracion
en otro Régimen de Seguridad Social, sino, sobre todo, la adopcidon de medidas que in-
centiven la afiliacion de las personas que se dedican a labores en los hogares familia-
res.

 Por ultimo, los Regimenes de Funcionarios, a fin de lograr, de una parte, un proceso
de convergencia con los demas trabajadores y, sobre todo, evitar la situacién de
diferenciacion que puede producirse en la actualidad, en la que dos funcionarios con
un puesto de trabajo similar, con una categoria idéntica y con unas remuneraciones

* Que, como se ha sefialado, prevé la existencia, tras un proceso gradual, de dos Regimenes, uno que inte-
gre a los trabajadores por cuenta ajena, y otro que encuadre a quienes lleven a cabo su actividad en forma
independiente.

“ Esta problematica es resaltada en la propia Recomendacion 6 del Pacto de Toledo y es la que, en
ocasiones, ha dificultado los intentos de modificacion del REASS.
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iguales, alcancen, sin embargo, una proteccion muy diferente, segun cual sea el Régi-
men de Seguridad Social en el que estén encuadrados.

3.2 Régimen Especial de Trabajadores por Cuenta Propia 0 Autbnomos

Uno de los grandes retos implicitos a la configuracion de un “Régimen Gnico” de trabajadores
por cuenta propia es el replanteamiento de su ordenacion. Recientemente el RETA esta siendo
objeto de reformas importantes (como es el caso de la cobertura de los riesgos profesionales,
la extension de la prestacion de incapacidad permanente total cualificada, etc) que carecen de
la debida armonizacion con el resto del sistema. Incluso estdn anunciadas otras reformas,
algunas de las cuales forman parte de las propuestas que se analizan seguidamente.

a) Cuestiones sobre el ambito de aplicacion

Una de las razones que justifican el crecimiento del nimero de trabajadores incorporados
al Régimen de Autonomos es la tendencia descentralizadora de la actividad productiva.
Esta tendencia no siempre estad armonizada con los parametros que ordenan la actividad
en régimen de dependencia. Dicho en otros términos, el crecimiento del numero de
afiliados posiblemente no responda a la realidad en términos de calificacion juridica,
sino mas bien a la incorporacion de “falsos autbnomos”.

La problematica descrita puede distorsionar la realidad sobre la que operamos en la
medida en que buena parte del colectivo incorporado deberia estarlo en el Régimen
General. La inexistencia de mecanismos de control que aporten mayores garantias sobre
la idoneidad de los trabajadores incorporados provoca el mantenimiento de una situacion
de conflicto en estado de letargo que, cuando se activa, repercute en todas direcciones.
En efecto, ante un cambio en la calificacién de la relacion juridica, nos podemos
encontrar con cotizaciones prescritas, empresarios insolventes, aplicacion de criterios de
responsabilidad ponderados, en definitiva, con resultados perturbadores para la Se-
guridad Social. A todo ello habria que afadir el retroceso histérico en materia de
derechos sociales, individuales y colectivos que provoca el efecto huida del derecho del
trabajo y con €l la transformacién impuesta de la relacion juridica aparente.

En este orden, posiblemente fuera necesario incorporar reglas que permitieran un mayor
control sobre la idoneidad de los trabajadores que se incorporen al Régimen de Auténo-
mos, singularmente para aquellos provenientes de la finalizacion de una actividad por
cuenta ajena desarrollada para el mismo empresario, con quien ahora se contrata en tér-
minos civiles o mercantiles.

Igualmente, deberian homogeneizarse las reglas de incorporacion de los trabajadores
pertenecientes a Colegios Profesionales, de forma que se suprimieran las diferencias
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artificiosas existentes en la actualidad, conforme se puso de manifiesto en el epigrafe
2.2.b).

b) Problematica sobre la cotizacion y criterios de reordenacion

Sin duda, una de las materias que exige ser objeto de reordenacién es la cotizacion a la
Seguridad Social de los trabajadores por cuenta propia. Aunque es dificil generalizar, por
la variedad de colectivos y actividades que el Régimen incorpora, podemos afirmar, en
términos aproximados, que el actual sistema de cotizacién posibilita la generacion de
pensiones “a la carta”, basicamente de jubilacion.

En efecto, la ordenacion de la cotizacion permite elegir la base minima de cotizacion
desde el inicio de la actividad hasta una edad a partir de la cual la cuantia de la pensién
de jubilacion se convierte en el objetivo de la eleccion de la base de cotizacion. De esta
forma, el trabajador autdnomo puede disefiar la relacion entre la aportacion que pretende
realizar y la pensién que pretende obtener del sistema publico.

El sistema es poco equitativo y permite un tratamiento diferencial con relaciéon a los
trabajadores por cuenta ajena, cuya base de cotizacidn viene impuesta en funcién de los
niveles de retribucion, cualquiera que sea su forma.

Mudiltiples son las formas de reordenar la materia sefialada y multiples las dificultades de
aplicacion. Las reformas podrian aplicarse, segun la problematica apuntada, en una doble
direccion: por un lado, buscando una mayor aproximacién entre la base de cotizacién
aplicable a cada trabajador y las rentas profesionales obtenidas y, por otro, reformando las
posibilidades de opcidn sobre las bases de cotizacion en relacién con la edad del trabajador,
todo ello sin perjuicio de contemplar al tiempo la incidencia de estas alternativas en el
ambito de la gestion, de modo que se posibilite un control eficaz en la cotizacion por parte
de los sujetos obligados. Sobre estos extremos cabrian los siguientes planteamientos:

Determinacién de la base de cotizacion

En la determinacion de la base de cotizacion deben ponderarse una serie de factores que
ofrezcan eficacia y, al mismo tiempo, eviten una excesiva complejidad en su gestion y
faciliten el control de aquélla.

Las posibles opciones de reforma exigen una ponderacion de los elementos determinantes. En
este orden, una férmula ecléctica consistiria en proporcionar mayor eficacia al sistema actual,
esto es, permitir la eleccion de la base de cotizacion, que vendra condicionada, como minimo,
por las rentas declaradas. Habria que determinar el modulo de computo de rentas, de forma
que se evitara la desviacién de ingresos. Para facilitar el cumplimiento de la obligacion y su
control, podria habilitarse un periodo de cierre al final de afio, que permitiera la realizacién
de cotizaciones complementarias y la presentacion de la documentacion correspondiente.
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Un instrumento de estas caracteristicas actuaria como formula de presion, en la medida
en que la opcidn podria ser objeto de revisidn con los efectos inherentes, a saber, recargos
y sanciones, asi como su repercusion en el ambito fiscal.

Cambio de bases de cotizacion en funcién de la edad

Si el sistema de determinacion de la base de cotizacion fuera eficaz, deberian suprimirse
las opciones y los limites al cambio de base segun la edad del trabajador. En efecto, el
cambio no seria simplemente una cuestion opcional sino que vendria determinado por un
factor vinculado a los ingresos reales, con la correspondiente repercusion fiscal.

Sin perjuicio de las opciones de reforma sobre el sistema de determinacion de la base de
cotizacidn, podria ser conveniente la reordenacion de la estructura actual, de forma que
los limites de edad a la eleccion de bases se retrasaran hasta el limite de edad en que el
valor de la opcién de compra de pensién quedara compensado.

c) La accion protectora

La unificacién del régimen de cotizacion debe llevar implicita una homologacion con la
accion protectora del Régimen General tanto en lo referente a la extension de la
proteccién como al contenido de la misma, en cada una de las contingencias. Todo ello
sin perjuicio de las singularidades que deriven de la condicion de trabajador por cuenta
propia y del régimen de cotizacion que se consolide. Igualmente, podran ponderarse las
singularidades de los colectivos de trabajadores por cuenta propia que se integren en este
Régimen Especial.

Sin perjuicio de la reordenacion de las prestaciones a que se hizo referencia anteriormente,
seria conveniente abordar algunas reformas de mayor calado. A ellas nos referimos pun-
tualmente en el entendimiento de que la reordenacion de regimenes seria una buena
oportunidad para afrontar su regulacién. Las mas significativas serian las siguientes:

 Constituye una asignatura pendiente la ordenacion de los supuestos de pluriactividad
(que también, aunque con menor incidencia, afecta a otros Regimenes) en sus distintos
parametros: cotizacion o prestaciones.

* Seria positivo estructurar la adaptacion de la jubilacion parcial y flexible, de forma que
se incorporara la actividad por cuenta propia a tiempo parcial.

 La nueva reordenacién del Régimen deberia propiciar un analisis sobre la posibilidad
de incorporar la proteccién por desempleo o, al menos, la configuracion de me-
canismos que evitasen los perjuicios y necesidades inmediatas ante el cierre del
negocio o el establecimiento o ante la imposibilidad de proseguir en la correspondien-
te actividad.
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 Finalmente, seria conveniente la reordenacion de la proteccion del riesgo profesional en
términos de obligatoriedad, ponderando su impacto en las correspondientes prestacio-
nes en funcion del sistema de cotizacion.

Ademas, en la medida en que se avanzara en los niveles de equiparacién de la cotizacion
y de la accién protectora, habria que suprimir o corregir los espacios de cobertura
voluntaria, especialmente en aquellas materias que afecten al régimen de pensiones. A
este respecto, la Ley 53/2002,de 30 de diciembre, de Medidas fiscales, administrativas y
del orden social, incorpora la cobertura voluntaria del régimen de accidentes de trabajo
y enfermedades profesionales.

La cobertura voluntaria de un espacio de proteccion que afecta al régimen de pensiones
(incapacidad permanente y muerte y supervivencia) rompe uno de los principios basicos
en que se apoya el sistema financiero de reparto, a saber, la obligatoriedad. Se trata mas
bien de un régimen de aseguramiento privado, aungque a coste de caracter publico, es
decir, beneficiado por el principio de la solidaridad.

En todo caso y de momento, la reforma no implica una asimilacion de los niveles de
proteccidn del Régimen de Auténomos con los previstos en el Régimen General para los
riesgos profesionales. Esta cuestion posiblemente provocaria un efecto desincentivador,
minimizando el alcance de la reforma.

Por Gltimo, en cuanto al requisito de la constatacion del cumplimiento de las obligaciones
en materia de cotizacion mediante la exigencia de estar al corriente en el pago de las
cotizaciones, se entiende que la fundamentacion del mismo (basada en la condicion del
beneficiario como trabajador por cuenta propia y, por tanto, en la identidad del sujeto
obligado a cotizar y del sujeto causante de la proteccién), aconseja la continuacion de tal
exigencia, en el marco de cualquier reordenacion del citado Régimen, en la medida en
que los sistemas de garantia no pueden operar trasladando los mecanismos de imputacién
de responsabilidades y los criterios de automaticidad.

Cosa distinta es la ponderacién de las consecuencias por el incumplimiento de las
obligaciones. Por ello, parece conveniente aplicar férmulas de reajuste similares a las
actuales, mediante la invitacién al pago de la deuda, siempre que no operen como for-
mulas que enmascaren la compra de prestaciones.

3.3 Régimen Especial Agrario

El Régimen Especial Agrario contempla en la actualidad dos colectivos diferenciados: de
una parte, los trabajadores por cuenta propia; de otra, los trabajadores por cuenta ajena.
La propia existencia de estos dos Regimenes, consustanciales con la forma en que se
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lleva a cabo la actividad agraria (bajo relacion de dependencia o de forma autobnoma),
condiciona, de por si, el Régimen en el que habran de integrarse los dos colectivos dife-
renciados en el REASS.

a) Trabajadores por cuenta propia

La progresiva ampliacion de la accién protectora en el Régimen de Auténomos (con la
incorporacion de la cobertura de contingencias profesionales) facilita sin duda la in-
tegracion en este Régimen de los trabajadores agrarios por cuenta propia.

Particularidades en el &mbito de la cotizacién

Uno de los mayores problemas en el proceso de incorporacién de los trabajadores agra-
rios por cuenta propia en el Régimen General reside en el diferente esfuerzo de cotiza-
cién exigible en uno y otro Régimen, como ha quedado puesto de manifiesto en el apar-
tado 2.1.b) de este estudio.

Sin embargo, se considera que no deberia existir mayor problema para la integracion,
también en el ambito econdmico, siempre que se estableciesen unos periodos amplios y
graduales de homogeneizacion de los tipos de cotizacion, en linea con lo ya establecido
para la incorporacion de otros colectivos, como puede ser el caso de la incorporacion al
Régimen General de los trabajadores dedicados a las operaciones de manipulado, empa-
quetado, envasado y comercializacion del platano, o respecto de la cotizacion al desem-
pleo de los trabajadores agrarios eventuales.

A su vez, habria que establecer férmulas que posibilitasen que estos trabajadores no
quedasen obligatoriamente delimitados por unas bases fijas y minimas de cotizacion
que provocan la generacién de pensiones minimas o cercanas a las mismas. Sin duda, la
incorporacion al Régimen de Autonomos facilitaria que existiese la posibilidad de
cotizar més all4 de las bases minimas, con su indudable efecto en la cuantia de las
prestaciones.

Particularidades en el ambito de la accidn protectora

Las mejoras de la accion protectora dispensada en el Régimen de Auténomos facilitarian
la incorporacion en el mismo de los trabajadores agrarios por cuenta propia, al nivelar el
ambito de cobertura de ambos colectivos.

No obstante, serian de aplicacién también a los autbnomos agrarios las reflexiones formu-
ladas en el apartado 3.2.c), sobre la necesidad de reformular la accion protectora voluntaria.
Las consecuencias indicadas en el mencionado apartado se agravarian en el supuesto de los
agrarios por cuenta propia, ya que para éstos, en la actualidad, las prestaciones derivadas de
contingencias profesionales (salvo la incapacidad temporal) son de cobertura obligatoria,
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mientras que con la proyectada integracion de los mismos en el RETA, pasarian a conver-
tirse en prestaciones de mejora voluntaria.

b) Trabajadores por cuenta ajena

Respecto de este colectivo hay que diferenciar los trabajadores de caracter fijo de los que
revisten la caracteristica de trabajadores eventuales, en orden a la posibilidad de inclusion
de todos ellos en el Régimen General de la Seguridad Social.

» Se entiende que los trabajadores agrarios por cuenta ajena de caracter fijo podrian
integrarse, de forma progresiva y con todas las consecuencias, en el Régimen General,
dando por finalizada la situacién de discriminacién (sin fundamento) actualmente
existente y que tiene un efecto grave en la proteccion de los trabajadores, situacion
derivada del sistema de cotizacién (bases fijas y Unicas, muchas veces muy distantes
del salario percibido), que provoca unas prestaciones econdémicas que no responden al
principio de sustituir adecuadamente los salarios dejados de percibir por enfermedad,
accidente, incapacidad o jubilacion.

Consecuentemente, para estos trabajadores deberia desaparecer el actual sistema de
cotizacién por cupones (cotizacion a cargo del trabajador) y por jornadas teéricas (en
lo que se refiere a la cotizacion de los empresarios), para aplicar las mismas reglas ya
previstas en el Régimen General. Por lo tanto,

— Los trabajadores deberian cotizar por salario, y no por base fija.

— Desapareceria la cotizacion por jornadas reales, puesto que los empresarios deberian
cotizar mientras estuviese vigente la relacion laboral.

— Los tipos de cotizacion y su distribucion entre el empresario y el trabajador serian
los aplicables en el Régimen General.

En definitiva, la incorporacion al Régimen General supondria un menor esfuerzo de
cotizacidn de los trabajadores y un mayor peso de la cotizacion a cargo del empresario.
Se entiende que la aplicacion de un proceso gradual en orden a la homogeneizacion de
la cotizacion facilitaria la integracion de este colectivo en el Régimen General de la
Seguridad Social.

» Mayor problematica presenta la incorporacion en el Régimen General de los trabaja-
dores agrarios eventuales.

Respecto de los periodos de actividad los problemas y soluciones que se plantean son
los mismos que los reflejados para los trabajadores fijos.
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No obstante, la inclusién actual en el Censo Agrario posibilita que los trabajadores agra-
rios eventuales queden incorporados a la Seguridad Social (y a sus correspondientes be-
neficios) con una cotizacion reducida (11°5% de la base minima).

Por todo ello, se entiende que cabria mantener, dentro de la incorporacion al Régimen
General, las particularidades actuales respecto de los periodos de inactividad, las cua-
les encuentran su apoyo en la propia Recomendacion 62 del Pacto de Toledo, puesto
que la integracion en el Régimen General se entiende “sin perjuicio de las peculiarida-
des y objetivos de los trabajadores eventuales del campo”.

De este modo la integracion en el Régimen General de la Seguridad Social se
produciria de la forma siguiente:

—  Durante los periodos de actividad se aplicarian las mismas previsiones contempladas
para los trabajadores por cuenta ajena de caracter fijo. Los trabajadores cotizarian en
funcién de los salarios percibidos, siendo la distribucion de los tipos de cotizacién,
entre empresario y trabajador, la sefialada en dicho Régimen General.

—  Enlos supuestos de inactividad y mientras el interesado estuviese comprendido en
el Censo Agrario (se precisaria el cumplimiento de una actividad agraria minima en
el afio anterior), se mantendria el sistema actual, es decir, se cotizaria Unicamente por
parte del trabajador en funcion de una base minima y de acuerdo a un tipo reducido.

El periodo de inactividad, cotizado, serviria a efectos de las prestaciones econo-
micas de la Seguridad Social, salvo en lo que se refiere a los mecanismos del de-
sempleo, en los que Unicamente se computarian los periodos de cotizacion co-
rrespondientes a periodos de actividad real.

3.4 Régimen Especial de Trabajadores del Mar

En este Régimen Especial (al igual que sucede en el REASS) coexisten trabajadores por
cuenta ajena y trabajadores por cuenta propia, por lo que la integracion deberia efec-
tuarse, segun los colectivos, en el Régimen General o en el Régimen de Autdnomos (ésta
Gltima incorporacidn ya esta prevista en el Acuerdo Social de 2001).

a) Trabajadores por cuenta ajena

La integracion de los trabajadores por cuenta ajena en el Régimen General no deberia
plantear problemas (no hay que olvidar que este Régimen, en lo que se refiere al colec-
tivo de trabajadores por cuenta ajena, tiene la denominacion de Régimen asimilado al
Régimen General, dadas las grandes similitudes con este Ultimo Régimen).
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Aunque existen determinadas peculiaridades en estos colectivos, se estima que las mis-
mas pueden ser respetadas en la integracion. Entre ellas cabe destacar lo siguiente:

 La existencia de coeficientes reductores de la edad de jubilacién es posible dentro del
Régimen General, puesto que en este Régimen ya existen colectivos que disfrutan de los
mismos (por ejemplo, los trabajadores en actividades mineras no incluidas en el Régimen
Especial de la Mineria del Carbdn o los pilotos y copilotos de trabajos aéreos).

» Las modalidades de cotizacién (en especial en la modalidad de “pesca a la parte”) tie-
nen su amparo en el articulo 11 de la Ley General de la Seguridad Social, y ademas la
misma se regula a nivel de Ley (Ley de Presupuestos Generales del Estado), por lo que
tampoco existirian problemas en su mantenimiento dentro del Régimen General.

» Mayor complejidad revestiria el mantenimiento de las reducciones de bases y tipos de
cotizacidn, aungue se entiende que podrian realizarse, dadas las peculiaridades existen-
tes en la actividad maritimo-pesquera, siempre que tales reducciones quedasen delimi-
tadas en la norma (Ley) que ordenase la integracion.

b) Trabajadores por cuenta propia

La integracidn de los trabajadores por cuenta propia del Régimen del Mar en el RETA se
ve facilitada fuertemente por la ampliacion de la cobertura protectora en este mismo Ré-
gimen, asi como por la forma de cotizar de los primeros.

El Gnico problema reside en la existencia, en el Régimen Especial del Mar, de reduccio-
nes de la base de cotizacidn (de hasta 1/3), reduccion que seria cuestionable pudiese man-
tenerse dentro del RETA.

3.5 Régimen Especial de la Mineria del Carbon

No cabe duda de que los trabajadores incluidos en el Régimen Especial de la Mineria del
Carbdn, en su condicién de trabajadores por cuenta ajena, podrian quedar integrados en el
Régimen General de la Seguridad Social, teniendo en cuenta que a ese Régimen, dada la
similitud con el Régimen General, también se le denomina Régimen asimilado al primero.

Las particularidades que presenta este Régimen y su posible solucion en la integracion,
son las siguientes:

* La cotizacién por contingencias comunes conforme a una “base normalizada”. Aunque
existen pros y contras respecto del mantenimiento del sistema de “bases normalizadas”,
se entiende que no existiria mayor problema en su mantenimiento, por cuanto vendria a
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configurarse como un sistema especial de cotizacion, amparado en el articulo 11 de la
Ley General de la Seguridad Social.

 La existencia de coeficientes reductores de la edad de jubilacion. EI mantenimiento de
esta particularidad en nada afectaria a la integracion en el Régimen General, por cuan-
to que, como se ha indicado, ya existen supuestos de actividades mineras integradas en
el Régimen General, que dan lugar a la existencia de coeficientes reductores.

* Otras particularidades existentes en este Régimen, sobre todo las relativas a las conver-
siones de pensiones de incapacidad en pensiones de jubilacion y viceversa, deberian ser
analizadas detenidamente y tal vez mantenidas como derecho transitorio, pero sin que se
extendiesen a las nuevas incorporaciones de trabajadores en el Régimen General.

3.6 Régimen Especial de Empleados de Hogar

a) El trabajo doméstico como trabajo irregular

Uno de los principales problemas que hoy tiene el Régimen de Empleados de Hogar es el
alto nivel de incumplimiento de las obligaciones de afiliacién y/o alta. Esto quiere decir que
nos encontramos con una actividad practicamente instalada en la economia sumergida. Esta
situacion provoca una serie de efectos derivados que es necesario destacar:

* El efecto bésico es la desproteccion de los trabajadores, que, a pesar de desarrollar su
actividad por cuenta y dependencia de un empresario (titular del hogar familiar), que-
dan fuera del espacio de proteccion de la Seguridad Social. Esta situacién, no tolerable
en ningun Régimen del sistema, tiene una especial incidencia en el Régimen de Em-
pleados de Hogar, en la medida en que los trabajadores afectados por la desproteccion
pertenecen normalmente a los segmentos de poblacién con menores recursos econémi-
cos 0 a poblacién inmigrante, singularmente en situacion irregular.

 El trabajo en la situacién descrita provoca un efecto negativo respecto de su fiscaliza-
cién, ya que las retribuciones recibidas por el trabajador escapan del control fiscal y
de su correspondiente tributacion.

 El caracter no controlable de las retribuciones percibidas lleva implicito el incumpli-
miento de la obligacion de cotizar a la Seguridad Social, provocando un impacto nega-
tivo sobre la financiacion del Sistema.

 La situacion descrita confiere al trabajador un perfil econémico que no se ajusta a la
realidad y que normalmente es utilizado frente a las instituciones publicas de cara a la
obtencion de ventajas de caracter asistencial.
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Las causas de tal situacién son mdaltiples y entre ellas destaca que el ordenamiento
juridico distribuye las obligaciones de afiliacion, alta y cotizacion, en funcién del tiempo
de prestacion de servicios, bien para un solo empresario, bien para varios. En los
supuestos en que no se alcance el tiempo minimo previsto las obligaciones de Seguridad
Social corresponden al empleado de hogar. Por el contrario, cuando el limite temporal se
alcanza en una prestacion de servicios para un solo empresario el responsable de las
obligaciones es el propio empresario. De esta dualidad derivan, o pueden derivar, dos
tipos de situaciones:

e La imputacion al trabajador de las obligaciones de Seguridad Social constituye un
anuncio sobre el caracter tutelar de su incumplimiento, asi como de la liberacion del
empresario, cualquiera que sea su comportamiento en términos de legalidad. Pretender
que el trabajador, sin ningln elemento de control posible, decida por si mismo asumir
el pago de las cotizaciones, bajo la hipotesis de que estan incluidas en la retribucion que
percibe, es irreal en términos generales. Pero ain lo es mas pretender que sea el
trabajador, con sus propios actos, quien transforme unas retribuciones exentas de cargas,
por ser desconocidas a todos los efectos, en retribuciones sometidas a la legalidad. Todo
ello sin perjuicio de la existencia de trabajadores que ponderen, en razén de su edad, su
futuro como pensionistas.

 Igualmente, la imputacion al empresario de las obligaciones en materia de Seguridad
Social respecto de una relacion juridica con escasisimos elementos de control, es po-
co realista. Si a ello afiadimos la desproteccién del trabajador y las ventajas inme-
diatas de mantenerse o incorporarse a la economia sumergida, es evidente que la im-
putacion obligacional facilita las situaciones de fraude. Con todo, en estos supuestos,
siempre queda la sombra del incumplimiento del empresario y sus responsabilida-
des.

b) Singularidades en materia de trabajadores inmigrantes

Curiosamente, la situacion descrita ofrece un panorama singular cuando la prestacion de
servicios es efectuada por un trabajador inmigrante. Podriamos decir que el nivel de frau-
de tiene distintas secuencias, como son:

» En primer lugar, el nivel de fraude es absoluto, sea quien sea el responsable de las
obligaciones, cuando el inmigrante esta en situacion irregular.

» En segundo lugar, el nivel de cumplimiento es generalizado cuando el inmigrante ob-
tiene los correspondientes permisos y en los periodos de prérrogas inmediatos. La ra-
zbn no es otra que la exigencia de presentacion de los documentos de cotizacion a
efectos de obtener las correspondientes prérrogas. Normalmente, en estos periodos el
trabajador suele prestar actividad para un solo empresario, siendo éste el responsable
de las obligaciones de Seguridad Social.
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 Finalmente, cuando su situaciéon se consolida, el cumplimiento de las obligaciones
comienza a asimilarse al de los trabajadores nacionales, esto es, comienza la situacion
de fraude, singularmente en los trabajadores que prestan su actividad para varios em-
presarios, que suele ser la actividad mas generalizada. En estos supuestos es el tra-
bajador inmigrante el que asume las obligaciones de Seguridad Social y ante ellas el
retorno a la economia sumergida.

c) La posible integracién en el Régimen General
Impacto posible sobre los niveles de fraude

Ya se han analizado las principales causas que justifican la desconexién entre el nimero
de trabajadores que prestan servicio en la modalidad de Empleados de Hogar y los nive-
les de trabajadores afiliados y en alta en el Régimen Especial de Empleados de Hogar.
Logicamente no existen datos constatables que justifiquen la apreciacion, ya que, por lo
general, son actividades instaladas en la economia sumergida, sin ningan instrumento de
control posible. Las afirmaciones realizadas constituyen el reflejo de una realidad social
publicamente reconocida y asumida, que encuentra su amparo en una ordenacion legal
que claramente fomenta y respalda las conductas fraudulentas.

La posible integracion del Régimen Especial en el Régimen General puede provocar un
“efecto huida” adicional, ante la posibilidad de que con la integracion aparezcan nuevos
instrumentos de control que atenten contra “el paraiso fiscal, laboral y de Seguridad So-
cial” existente.

Ante esta posibilidad, e incluso sin ella, entendemos que la integracion en el Régimen
General debe ir acompafada de una serie de medidas que incorporen la actividad
doméstica al espacio de la legalidad. A ellas nos referimos seguidamente:

Medidas basicas

El conjunto de medidas que deben acompafar la integracion del Régimen Especial de
Empleados del Hogar en el Régimen General pretende evitar el efecto huida anunciado,
asi como facilitar y propiciar el florecimiento a la legalidad del conjunto de actividades
instaladas en la economia sumergida.

Antes de proceder a la identificacién de las mismas, es necesario tener presente una serie
de factores en orden a obtener la maxima eficacia, ponderando el tipo de actividad que
se desarrolla y el carécter sui generis del empresario —titular del hogar familiar—. Junto a
los factores ya sefialados, es necesario tener en cuenta que nos enfrentamos con una
actividad “histéricamente instalada en la economia sumergida”, por lo que las medidas
deben contribuir a provocar un cambio de tendencia y un efecto recuperador.
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Es necesario propiciar un cambio radical en cuanto a la identificacion del sujeto responsa-
ble de todas las obligaciones en materia de relacion juridica de Seguridad Social y de coti-
zacion, haciendo que todas estas recaigan sobre el empresario, cualquiera que sea el tiempo
de dedicacion a la actividad. En este orden, el empresario seria siempre el sujeto responsa-
ble de los actos de afiliacién, alta y baja, asi como de efectuar la correspondiente cotiza-
cién. Operando con los mismos criterios que en el Régimen General, el empresario descon-
tard la parte de la cuota que corresponda al trabajador e ingresard ambas aportaciones, la
propia y la del trabajador, en la TGSS. Seria conveniente crear algiin modelo basico meca-
nizado, a fin de facilitar el cumplimiento de las referidas obligaciones.

Como consecuencia del planteamiento anterior, desaparecerian los supuestos en que la res-
ponsabilidad de las obligaciones de Seguridad Social va referida al trabajador.

Criterios incentivadores

En la asimilacion al Régimen General y con la finalidad de incentivar el cumplimiento de
las obligaciones de cotizacidn, los gastos ocasionados por la cotizacion derivada de la pres-
tacion de servicios del Empleado de Hogar serian deducibles, en todo o en parte, del Im-
puesto sobre la Renta de las Personas Fisicas del empleador (titular del hogar familiar). Esta
medida podria tener las siguientes matizaciones:

 La deduccién quedaria condicionada al trabajo por cuenta ajena (incluido el Régimen
de funcionarios) o por cuenta propia de ambos miembros de la unidad familiar, hacien-
do pivotar su ponderacién sobre el trabajo de la mujer.

 Quedarian integrados en el supuesto anterior los casos de desempleo en que se acredi-
tara la actividad realizada mediante el correspondiente compromiso de actividad.

* Igualmente, serian beneficiarios de la deduccidon los pensionistas de jubilacion e inca-
pacidad permanente absoluta.

 Finalmente, la deduccion seria aplicable, aunque no se diesen las condiciones anterio-
res, en aquellos supuestos en los que existiese algin miembro de la unidad familiar en
situacion de dependencia.

La formula propuesta, en la medida en que provocaria ventajas importantes para el
empresario, conllevaria un efecto positivo sobre la legalizacidén de las actividades de
trabajo doméstico y sobre el cumplimiento de sus obligaciones. Todo ello, sin perjuicio
de los multiples efectos derivados, entre ellos, los que se refieren a los mecanismos de
control, imputacién de responsabilidades, aplicacion de la legislacion fiscal, etc.

Por otra parte, la seleccidn de los supuestos en que la deduccion seria posible rodea a la
medida de una serie de caracteres de marcado impacto social, entre ellos, los siguientes:
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» La medida no tendria caracter universal, ponderando la singularidad del empresario-
titular del hogar familiar y las particularidades econdémicas del trabajo doméstico.

 La incentivacion fiscal tendria como finalidad apoyar el trabajo externo de la mujer,
tanto en periodos de trabajo efectivo como en periodos de busqueda activa de
empleo.

 Constituiria una medida de apoyo a las situaciones de dependencia, de especial sin-
gularidad ante la ausencia de una proteccion particularizada.

 Se aplicaria como medida de apoyo a la tercera edad.
Impacto en materia de proteccién

Como ya se indicd, el Régimen de Empleados de Hogar mantiene una serie de importan-
tes diferencias con el Régimen General, que constituyen espacios de infraproteccion,
bien por determinacidn expresa de la norma aplicable, bien por ausencia consciente y vo-
luntaria de regulacion sobre determinadas materias.

La integracion en el Régimen General debe servir para completar los espacios de in-
fraproteccion referidos, que alcanzarian a las siguientes materias:

» Cobertura de los accidentes de trabajo y de las enfermedades profesionales, con apli-
cacion del mismo régimen juridico establecido en el Régimen General. Esta cobertura
constituye una asignatura pendiente, cuya negacion siempre carecié de justificacion,
en la medida en que la relacidn juridica sobre la que opera constituye una relacién
laboral de carécter especial.

 Proteccion de la incapacidad temporal en los mismos términos que el Régimen
General, suprimiendo el desproporcionado e injustificado periodo de espera. Si bien,
en este ambito, habria que considerar el efecto derivado de la obligacion del cabeza de
familia (en cuanto empleador) de hacerse cargo del abono de la prestacion durante los
dias 4° al 15° de la baja.

« Utilizacion de los mismos criterios de calculo de la base reguladora de las prestacio-
nes.

» Una posible incorporacién de la proteccion por desempleo, lo que constituiria otra de
las asignaturas histéricamente pendientes, si bien la extensién de esta proteccion
tendria que ir acompariada de medidas de control que evitasen el fraude, de modo que,
si no pudiese ser atajado el mismo (dada las peculiaridades del trabajo en el hogar
familiar), la extensién pudiera ser replanteada.
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Reordenacién del régimen de cotizacion

La integracién del Régimen Especial de Empleados de Hogar en el Régimen General im-
plicaria reformas en materia de cotizacion, en la medida en que se produjera una amplia-
cién de la accion protectora. Tales reformas alcanzarian a las siguientes materias:

 Cotizacion por riesgos profesionales, a cargo exclusivo del empresario y cualquiera
que fuera el tiempo de dedicacion.

 Supresion de la base de cotizacion Unica, posibilitando una mayor aproximacién entre
remuneracion, cotizacion y prestacion.

 Elevacion del tipo aplicable, incluyendo la cotizacion por desempleo.

Téngase en cuenta que todas estas medidas deben tener su compensacion en el tratamien-
to fiscal de las cotizaciones efectuadas por empresario y trabajador. En otro caso, posi-
blemente, se provocaria un incremento considerable del “efecto huida” y por tanto, una
desviacién hacia espacios de economia sumergida.

No obstante, en este ambito habria que tener en cuenta las peculiaridades del trabajo
discontinuo, que tal vez podrian justificar la adopcion de medidas (como las reguladas en
1986 para los representantes de comercio), en orden a configurar, como sujeto
responsable del ingreso de las cotizaciones, al propio empleado del hogar, pero,
estableciendo la obligacion del cabeza de familia de abonar a aquél, juntamente con la
retribucién correspondiente al servicio prestado, la parte de las cotizaciones sociales a
cargo del empleador.

3.7 Los funcionarios y la integracion del Régimen de Clases Pasivas
del Estado

La aplicacion del principio de unidad que preside el Sistema de la Seguridad Social exige
un replanteamiento de los mecanismos de proteccion de los funcionarios publicos,
singularmente en materia de pensiones, dada la disparidad actual y el hecho de que
personas que realizan una misma actividad, e incluso dentro de una misma Organizacion,
tengan una cobertura social diferenciada.

A este respecto, es preciso evolucionar sobre la linea de tendencia planteada a mediados
de los afios ochenta sobre la ordenacion comun de las pensiones pablicas. En efecto, a la
construccion de un espacio juridico comdn para el conjunto de las pensiones publicas,
debe seguir la integracion de todos los mecanismos reguladores en un régimen unico, con
vocacion de uniformidad.
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a) Cuestiones generales sobre la integracion y su impacto

En este planteamiento evolutivo el Régimen de Seguridad Social integrador deberia ser
el Régimen General, que incorporaria con criterios de homogeneidad la ordenacién
contenida en el sistema de Clases Pasivas del Estado.

Consecuentemente, todos los trabajadores al servicio de las Administraciones Publicas
tendrian el mismo régimen de pensiones. Esta unificacion produciria los siguientes
efectos:

 Pondria fin a la situacién de desigualdad existente en la actualidad, donde unos funcio-
narios quedan afectados por el Régimen General, otros funcionarios por el de Clases
Pasivas Yy, junto a ellos, los trabajadores contratados en régimen de dependencia que
también quedan afectados por el Régimen General.

* Llevaria implicita una ordenacion homogeneizada, que no sélo afectaria al régimen de
pensiones aplicable, sino también a las politicas de recursos humanos. En efecto, la or-
denacion propuesta permitiria aplicar politicas de personal partiendo de criterios uni-
formes, cualquiera que fuera el vinculo juridico existente.

» La ordenacion propuesta clarificaria el gasto por pensiones y permitiria realizar una
politica uniforme en la materia en los siguientes términos:

— En la actualidad, el gasto por pensiones, asi como sus mecanismos de control impli-
citos, se encuentran disociados. Por un lado los referidos al Sistema en los Presu-
puestos de la Seguridad Social y, por otro, los referidos a Clases Pasivas en el Presu-
puesto del Estado. En la medida en que cada bloque responde a sus propias reglas,
podemos afirmar que no existe un tratamiento unitario en cuanto al gasto por pen-
siones.

— La dualidad referida dificulta igualmente la puesta en practica de una politica de
pensiones con caracter uniforme, politica que en el medio plazo es imprescindible.
La constatacion de tal afirmacion es clara: el Régimen de Clases Pasivas viene
quedando excluido permanentemente de todas las reformas que afectan al Sistema
de la Seguridad Social.

* Por altimo, se daria uniformidad al sistema financiero. En la actualidad, los criterios de
solidaridad intergeneracional que fundamentan el sistema financiero de reparto actdan
con estructura distinta segun los casos, ya que las pensiones de Clases Pasivas son
sufragadas mediante fondos procedentes del sistema impositivo general, sin que su
financiacion quede integrada en el soporte generacional de la poblacién activa, sino en
el del conjunto de los ciudadanos. Por ello, la integracion planteada romperia esta
disociacion y robusteceria el sistema de reparto con criterios de mayor equidad.
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b) Régimen de cotizacién aplicable

La integracion planteada provocaria una reordenacion del régimen de cotizacion aplica-
ble en los siguientes términos:

» Las Administraciones cotizarian al Régimen General en materia de pensiones en los
mismos términos que los empresarios. Esta medida clarificaria los gastos de personal
y con ello se alcanzaria una mayor transparencia en los Presupuestos. En la actualidad,
el coste por pensiones queda desconectado (respecto de los funcionarios pertenecientes
a Clases Pasivas) de los gastos de personal y, por tanto, diluidos en el entramado presu-
puestario.

 Igualmente, el conjunto de trabajadores al servicio de las Administraciones Publicas
asumirian la parte de cotizacion correspondiente, en idénticos términos que los tra-
bajadores incorporados al Régimen General. Ello implicaria una mayor conciencia
del funcionario con respecto a los costes del sistema de proteccién y una mayor sen-
sibilizacion respecto de su problematica. De esta forma, se romperia la actual
conciencia de situacion de privilegio y la sensacién de garantia absoluta, con su
importante dosis de insolidaridad con quienes por obligacion son solidarios con
ellos.

c) Impacto en materia de pensiones

También la integracion produciria efectos en materia de prestaciones, de los cuales
podriamos destacar los siguientes:

* lIgualdad en el aparato protector y en su configuracién interna. Todo ello sin perjuicio
de que en determinadas materias quedaran incorporadas singularidades necesarias, en
los mismos términos que la peculiaridad actua para otros colectivos pertenecientes o
integrados en el Régimen General. Dicho en otros términos, la integracion y la homo-
geneidad de la estructura de las prestaciones no imposibilita la permanencia de reglas
necesarias o convenientes.

 El célculo de las prestaciones quedaria homogeneizado, de forma que todas las pensio-
nes reconocidas tendrian la misma estructura. La unificacién provocaria efectos in-
ternos y externos, en la medida en que, por un lado, todos los trabajadores al servicio
de las administraciones tendrian el mismo nivel de proteccién y la misma estructura de
calculo, y por otro, se eliminarian las diferencias entre funcionarios y trabajadores por
cuenta ajena.

 EIl régimen de compatibilidades e incompatibilidades también quedaria homogeneiza-
do, eliminandose situaciones diferenciales que carecen de justificacion razonable (en
la actualidad un pensionista del Régimen de Clases Pasivas puede compatibilizar su
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pensién con el trabajo en el sector privado, mientras que un funcionario que ha causado
la pension en el Régimen General tiene una incompatibilidad entre la pension y el tra-
bajo —lo sea en el sector publico o privado—, salvo las particularidades de la jubilacion
flexible).

 Se incorporaria el tratamiento diferencial del riesgo profesional, con la extension con-
ceptual prevista en la Ley de Seguridad Social, asi como con los efectos derivados en
materia de prestaciones.

d) Ordenacion legal, gestion y jurisdiccion

La integracion afectaria a la ordenacion legal del régimen de las pensiones, a su gestion
y a la jurisdiccion competente.

» Desde la perspectiva normativa en materia de pensiones, la integracion implicaria la
existencia de un texto juridico Unico para el conjunto de los trabajadores, sometido a
los mismos principios y tendencias.

 Se suprimiria la actual dualidad en la gestion, de forma que el conjunto de las pen-
siones quedaria gestionado por el Instituto Nacional de la Seguridad Social. En este
orden, no es necesario resaltar las ventajas de toda indole que conllevaria la gestion
unificada. Igualmente, podrian incorporarse las Mutuas de Accidentes de Trabajo y
Enfermedades Profesionales a la gestion de los correspondientes riesgos profesio-
nales.

e Como consecuencia derivada de todo lo anterior, la integracion del Sistema de
Clases Pasivas en el Sistema de la Seguridad Social implicaria, o podria implicar, el
conocimiento de las controversias por una Jurisdiccion Unica, a saber, la Jurisdiccion
de lo Social. Este efecto provocaria todo un conjunto de ventajas, entre ellas las si-
guientes:

— Eliminaria presion sobre la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, excesivamente
cargada de competencias.

— Se lograria una mayor agilidad en la resolucién de las controversias.

— Se produciria la aplicacion universal (para todos los colectivos) de criterios jurispru-
denciales de una sola Jurisdiccion.

A modo de conclusion, se puede afirmar que la integracion del Sistema de Clases Pasivas
en el Sistema de Seguridad Social, singularmente en el Régimen General, implica todo
un conjunto de efectos de impacto universal. Sin duda, constituye un reto de complejas y
variadas implicaciones que, sin embargo, es necesario abordar.
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e) Los mecanismos mutualistas de los funcionarios

Como ha quedado puesto de relieve en el apartado 2.7, ademas del Régimen de Clases
Pasivas, los mecanismos de cobertura social y pablica de los funcionarios incluidos en aquél
se complementan con los derivados de sus correspondientes Mutualidades (MUFACE,
ISFAS y MUGEJU, segun se trate de funcionarios de la Administracion Civil, de la
Administracion Militar o de la Administracion de Justicia).

El proceso de integracion de Clases Pasivas en el Régimen General (que Unicamente com-
prenderia el &ambito de las pensiones) podria completarse con los mecanismos mutualistas,
de manera que todos los funcionarios se englobasen en el Régimen General, sin particula-
ridades adicionales.

No obstante, esta alternativa provocaria ciertos efectos no deseados, como serian:

» El rechazo de los propios funcionarios, que presentan una alta valoracién de su
pertenencia a la Mutualidad General, en especial porque ello les permite tener un
régimen de opcion en el ambito de la dispensacidn de la asistencia sanitaria, valoracion
que se acentla en los ultimos afios como consecuencia del deterioro de la asistencia
sanitaria publica, motivado, entre otras circunstancias, por la pérdida de recursos
asignados a esta finalidad. Coincidiendo, por otra parte, con un crecimiento de la
demanda, motivado por el paulatino pero constante envejecimiento de la poblacién, asi
como por el incremento de la poblacién inmigrante.

* Un incremento de la poblacién protegida por el Sistema Nacional de la Salud, lo que
motivaria que las respectivas Comunidades Auténomas solicitaran un incremento de
los recursos puestos a su disposicion para la cobertura financiera de la asistencia
sanitaria de la Seguridad Social.

Ante esta tesitura, seguramente la opcidn mas razonable sea respetar los actuales meca-
nismos mutualistas de los funcionarios publicos, si bien, en este caso, surge la
problematica de su extension a todos los funcionarios publicos o, al menos, a los
pertenecientes a la Administracion General del Estado.

Esta alternativa, sin duda, provocaria el efecto homogeneizador buscado, pues todos los
funcionarios publicos mantendrian un mismo régimen de cobertura social (el Régimen
General, para las pensiones; los mecanismos mutualistas, para la asistencia sanitaria y
otras prestaciones econOmicas y en especie). Ademas, esta alternativa contaria,
seguramente, con el apoyo de la globalidad de los funcionarios, en cuanto que, no
afectandoles en el tema de las pensiones (incluso, en algunos supuestos, mejorando su
situacion actual), les procuraria un marco de eleccion en el ambito de la asistencia
sanitaria.
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Sin embargo, la alternativa presenta el inconveniente de que el mismo tratamiento podria
ser demandado por otros funcionarios de diferentes Administraciones Publicas (los cua-
les estan incluidos en el Régimen General de la Seguridad Social, salvo que, originaria-
mente, perteneciesen a un Cuerpo de funcionarios que estuviesen encuadrados en una
Mutualidad General de Funcionarios) que, ain habiendo sido transferidos a la respectiva
Comunidad Auténoma, hubieran mantenido su singular régimen de Seguridad Social o,
incluso, por el resto de los trabajadores.

Para evitar esta situacion tal vez la solucion méas prudente (al menos, en tanto la asisten-
cia sanitaria siga siendo una prestacion propia del sistema de la Seguridad Social) con-
sista en mantener los mecanismos mutualistas a favor de los funcionarios pertenecientes
a los Cuerpos y Escalas que, en la actualidad, estan obligatoriamente incluidos en la co-
rrespondiente Mutualidad General de Funcionarios.

3.8 Seguro Escolar (Régimen de Estudiantes)

La integracion proyectada de los Regimenes Especiales no deberia alcanzar a los meca-
nismos protectores implantados a favor de los estudiantes, ya que las peculiaridades exis-
tentes en este colectivo hacen que no pueda efectuarse la integracion de los mismos ni en
el Régimen General ni en el Régimen de Trabajadores por Cuenta Propia.

Alternativamente, deberia procurarse una actualizacion y modernizacion de los mecanis-
mos de cobertura protectora a favor de los estudiantes (constituyan estos 0 no un Régimen
Especial) que tenga en cuenta la aplicacion de los siguientes principios:

 La extension de los mismos a toda la ensefianza obligatoria y no obligatoria, frente a la
limitacion actual en la que el Seguro Escolar s6lo da cobertura a los estudiantes o en-
seflanzas no obligatorias.

 Evitar la superposicion de prestaciones eliminando de los mecanismos a favor de los
estudiantes aquellos que se reciben por otras vias (como puede ser el caso de una asis-
tencia sanitaria universal o las prestaciones econémicas que tienen como finalidad pro-
piciar la continuacion de los estudios).

En consecuencia, solamente las prestaciones no concurrentes mantendrian su vigencia
dentro de un “renovado Seguro Escolar”.

* La actualizacién de las prestaciones econdémicas por accidente (basicamente, de incapa-
cidad) que den eficacia realmente protectora y eviten la existencia de unas prestaciones
cuyo importe es casi sonrojante (12 euros/mes).
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4. Conclusiones

A modo de sintesis del presente informe, se efectlan las siguientes conclusiones finales:

Primera. Aunque en la década de los afios ochenta se llev6 a cabo un amplio proceso de
integracion de los Regimenes Especiales, ese proceso no puede considerarse finalizado.
Antes bien, la integracion de los Regimenes es una exigencia que deriva de compromisos
politicos (Pacto de Toledo), de orientaciones legales (articulo 10 LGSS), de causas
econdmico-financieras (dado el fuerte deterioro de la relacion activos/pasivos en buena
parte de los Regimenes Especiales) y, por ultimo, de la conveniencia de equiparar la
proteccion, al tiempo que se homogeneiza el esfuerzo econémico-financiero.

Segunda. No resulta factible, en el sistema espafiol de la Seguridad Social, la integracién
de todos los trabajadores (lo sean por cuenta ajena o0 por cuenta propia) en un mismo o
Unico Régimen (que seria el General). Las diferencias entre la naturaleza de las
actividades llevadas a cabo en régimen de dependencia o, en su caso, por cuenta propia,
asi como el propio Pacto de Toledo, aconsejan el converger hacia dos Regimenes (uno,
para los trabajadores por cuenta ajena —el actual Régimen General- y otro para los
trabajadores por cuenta propia —que pasaria a ser el RETA-).

Tercera. La conformacion del RETA como la casa comun de los trabajadores por cuenta
propia exige un replanteamiento de su ordenacién, que lo adapte a la realidad actual. En
tal sentido, se hace preciso un replanteamiento del RETA y, en especial, la clarificacion
de su régimen de encuadramiento y afiliacion, su peculiar régimen de cotizacion o la
presencia de proteccién de acceso voluntario.

Cuarta. En lo que se refiere a los colectivos del REASS, no debe presentar problemas
adicionales la incorporacion de los trabajadores por cuenta propia en el RETA, si bien
tras un proceso gradual de homogeneizacion de la cotizacién, a fin de reducir el efecto
de la equiparacion total con las bases y tipos de cotizacion vigentes en el Régimen de
Auténomos.

En lo que se refiere a los trabajadores por cuenta ajena, los trabajadores fijos no
presentan peculiaridades que impidan la integracion de los mismos en el Régimen
General. Por lo que se refiere a los trabajadores eventuales, la integracién de los mismos
en el Régimen General deberia ir acompafiada de medidas que paliasen los efectos de la
incidencia de la inactividad de estos trabajadores, de modo que esta inactividad no
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motivase su baja de la Seguridad Social, siempre que se mantuviese la profesionalidad
agraria.

Quinta. En lo que se refiere al colectivo integrado, en la actualidad, en el REM, el trata-
miento de su integracion —con las peculiaridades propias— podria ser similar al indicado pa-
ra el REASS, es decir, la integracion de los trabajadores por cuenta ajena en el Régimen
General y la incorporacion, en el RETA, de los trabajadores por cuenta propia.

Sexta. La integracion de los trabajadores incluidos en la actualidad en el Régimen de la
Mineria del Carbon dentro del Régimen General no deberia presentar ninguna
problematica. Esta integracion seria compatible con el mantenimiento de determinadas
peculiaridades (bases normalizadas de cotizacion o coeficientes reductores de la edad de
jubilacion) existentes en el Régimen Especial.

Séptima. La integracion del colectivo del Régimen de Empleados de Hogar en el
Régimen General (integracion que es coherente con la naturaleza de la actividad
desarrollada) ha de ir acompafiada de medidas que, de una parte, palien el efecto de la
equiparacion de la cotizacion (consecuencia de la integracion), pero, sobre todo, que
eviten la fortisima desafiliacion que existe en este sector y que no se corresponde con la
realidad diaria de aumento importante de trabajos de esta naturaleza, muchos de los
cuales estan siendo ocupados por poblacién inmigrante.

Se hace, pues, necesario, acompafar la integracion en el Régimen General con medidas
que eviten el efecto huida anunciado, asi como facilitar y propiciar el florecimiento a la
legalidad del conjunto de actividades instaladas en la economia sumergida. Medidas
como modificar el sujeto responsable de las obligaciones de afiliacion y cotizacion, al
tiempo que combinar las medidas de Seguridad Social con las de caracter fiscal —a través
de la de deduccion, por parte del cabeza de familia, de las cotizaciones del empleado de
hogar—, se insertarian en la finalidad indicada.

Octava. Los Regimenes de los Funcionarios presentan una serie de dificultades en orden
a su integracion en el Régimen General, dada la duplicidad en ellos de dos subsistemas
(el de pensiones, a través del Régimen de Clases Pasivas, y el mutualista, por medio de
las Mutualidades Generales).

La integracion del Régimen de Clases Pasivas en el Régimen General no presenta pro-
blemas de ordenacidn, aunque si de orden econémico-financiero, ya que el Estado debe-
ria aflorar (e ingresar en la TGSS) las cotizaciones correspondientes a los activos, al
tiempo que ir abonando las pensiones causadas. Por ello, la integracion deberia efectuar-
se de forma gradual, comenzando por los funcionarios de nueva incorporacion.

El proceso de integracién de Clases Pasivas en el Régimen General podria completarse con
los mecanismos mutualistas, de manera que todos los funcionarios se englobasen en el
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Régimen General, sin particularidades adicionales. Sin embargo, esta alternativa podria pro-
vocar una serie de efectos no deseados, por lo que, al menos en una primera etapa, la opcion
mas razonable seria la de respetar los actuales mecanismos mutualistas de los funcionarios
publicos. Otra alternativa podria consistir en extender a todos los funcionarios —al menos a los
dependientes de la Administracion General del Estado— los mecanismos mutualistas. Esta
alternativa tiene el efecto positivo de lograr un efecto homogeneizador para todos los
funcionarios publicos; sin embargo, presenta el inconveniente de que el mismo tratamiento
podria ser demandado por otros funcionarios de diferentes Administraciones Pulblicas o
también por el resto de los trabajadores.

Novena. Por ultimo, en lo que respecta al Seguro Escolar (Régimen de Estudiantes), este
peculiar mecanismo de proteccion social requiere, de forma urgente, una adaptacion que
tenga en cuenta la actual realidad de la proteccion social de los estudiantes (muy
diferente a la existente en los inicios de la década de los cincuenta del siglo pasado) y que
establezca unos importes adecuados a las prestaciones econémicas ante determinadas
contingencias que pueda sufrir el estudiante.
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