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1. Del Pacto de
Toledo de 1995 al
Acuerdo del 2001

rrollo del Pacto de Toledo y el
mantenimiento futuro de los lo-
gros de la Seguridad Social”.
La ausencia de una de las dos
grandes centrales sindicales en
la firma no parece importar a la
calificacion hecha, en un mo-
mento en que tal ausencia po-

El Acuerdo para la mejora y
el desarrollo del Sistema de
Proteccién Social (ASPS) de

abril del 2001 constituye, dicen
sus promotores, un paso de
enorme importancia en ¢l desa-

dia atribuirse a las diferencias
estratégicas entre las dos gran-
des centrales, puesta de mani-
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(1) Camps Devesa, G.: “Presentacion”, en MTAS, Acuerdo para la mejora y el desarrollo
del Sistema de Proteccion Social, Madrid, 2001, pag. 15. La publicacion tiene ademas un
significativo capitulo titulado “El Pacto de Tolede como fuente de Acuerdos Sociales”,
pags. 19-27.

(2) Me refiero a la S.” AN, 7 de noviembre de 2000, sobre revision salarial de los funcio-
narios publicos, y las declaraciones del Gobierno de no aplicar un cornpromiso suscrito
con anterioridad. Véanse Marin Alonso, I.: “La congelacion salarial de los funcionarios
publicos mediante determinacion unilateral del correspondiente Ministro para las Admi-
nistraciones Publicas”, Aranzadi Social 20 (2001), 51 ss. Perona Mata: “Reflexiones a
propdsito de la 5.2 AN. sobre la revision salarial ede los empleados publicos”, Revista
de Derecho Social 13 (2001), 211 ss.

(3) La de juristas de Derecho del Trabajo, en el Diario de Sesiones 250 (2001), 3914 a
3932, correspondiente a las comparecencias celebradas el 31 de mayo de 2001.
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fiesto poco antes en el asunto
del incumplimiento por el Go-
bierno de los aumentos retribu-
tivos a los funcionarios®. Tam-
poco parece importar la
existencia de una comisién no
permanente del Congreso de
los Diputados para la valora-
cion de los resultados obtenidos
por el Pacto de Toledo, la cual
viene reuniéndose con antela-
cién en numerosas sesiones
donde recaba la opinion de ex-
pcnn.\"‘".

Ambas carencias son impor-
tantes, por razones distintas. La
ausencia de una de las centrales
mayoritarias conlleva la reduc-
cion hasta la mitad del apoyo
sindical e incluso la campaiia en
contra de quien no ha firmado.
El Gobierno ha tratado de neu-
tralizar el peligro mediante con-
cesiones importantes en el texto
del Acuerdo que examinaremos
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a continuacion, pero hemos de
recordar un precedente inme-
diato y su historia posterior para
extraer algunas reflexiones: me
refiero al Acuerdo sobre Traba-
jo a Tiempo Parcial y el fomen-
to de su estabilidad (ATTP). de
noviembre de 1998, el cual no
cont6 con la firma de la organi-
zaciéon CEOE, pese a corres-
ponder a un anilogo Acuerdo
Marco Europeo de junio de
1997, donde si firmé la organi-
zacidon empresarial “madre”
UNICE, y a cumplir la trasposi-
cién de la Directiva 97/81/CE.
El Gobierno transfirié el conte-
nido del ATTP al Real Decreto-
Ley 15/1998, de 27 de noviem-
bre en medio de las protestas de
CEOE, y dos ailos y medio mds
tarde, con el Real Decreto-Ley
5/2001 lo reformdé en el sentido
pretendido por ésta. El ASPS
que ahora analizamos contiene
varios puntos interesantes que
amplian la cobertura, pero tam-
bi¢n algunos otros —en verdad.
no demasiados— donde puede
haber limitaciones futuras a la
proteccion, y tales desarrollos
debieran haberse pactado con la
firma de todos™. El paralelismo
con la Comisién no permanente
del Congreso viene explicado
con el distinto papel que cum-
plen una y otro: la Comision ve-
rifica ¢l cumplimiento y prepara
la revision futura del Pacto de
Toledo, mientras que el Acuer-
do aplica los compromisos del
Pacto y del Acuerdo que le si-
guié en octubre de 1996. Por
decirlo de otra forma, la Comi-
sién trabaja el largo plazo,
mientras que el Acuerdo se
mueve en ¢l corto. O, desde la
analogia con las comisiones de
los convenios colectivos, la Co-
mision parlamentaria tiene fun-
ciones normativas, mientras que
el Acuerdo tiene funciones de
administracion e interpretacion
del Pacto de Toledo. El reparto
de funciones no es perfecto, sin
embargo, pues cabe advertir
una cierta desviacién en el

PRACTICAMENTE TODO
LO PACTADO EN EL
ASPS SE ENCUENTRA
PREVISTO EN EL PACTO
DE TOLEDO, PERO EN
CAMBIO EL ALENTO
GENERAL VARIA
GRANDEMENTE DE
UNO A OTRO. EN
EFECTO, NO ES
SOLAMENTE QUE LA
PRETENSION DE
SEPARAR LAS FUNTES
FINANCIERAS SE DEJE
AD CALENDAS GRECAS
~"EN UN PLAZO QUE

NO SUPERARA LOS
DOCE ANOS”, DICE LA
CLAUSULA | DEL ASPS-,

MIENTRAS EN EL

INTERIN EL GOBIERNO
DEDICA LOS
SUPERAVITS DE
FINANCIACION POR
COTIZACIONES A FINES
DISTINTOS A LOS DE LA
SEGURIDAD SOCIAL -
LAS CRITICAS

SUGIEREN QUE SE
EMPLEAN EN BAJAR LOS
IMPUESTOS DIRECTOS.

ASPS, minima en los aspectos
concretos, pero amplia en el
trasfondo: y digo minima en los
aspectos concretos, porque
practicamente todo lo pactado
en el ASPS se encuentra previs-
to en el Pacto de Toledo, pero
en cambio el aliento general va-
ria grandemente de uno a otro.
En efecto. no es solamente que
la pretensién de separar las fun-
tes financicras se deje ad calen-
das grecas —"en un plazo que
no superard los doce afos™, dice
la clausula [ del ASPS-, mien-
tras en el interin el Gobierno
dedica los superavits de finan-
ciacion por cotizaciones a fines
distintos a los de la Seguridad
Social -las criticas sugieren que
se emplean en bajar los impues-
tos directos-. El Pacto de Tole-
do exigia en cambio la culmina-
cion efectiva del proceso “en el
menor plazo posible™™. En el
trasfondo, por su parte. hay una
distinta percepcién de los pro-
blemas fundamentales que se
advierte en la escasa atencién
dedicada por el ASPS a las
fuentes financieras del sistema,
auténtico e¢je del Pacto de Tole-
do, mientras que contempla me-
joras de cobertura atractivas
para los trabajadores, pero con
una notable falta de simetria y
de respaldo financiero claro.
Ciertamente las sombrias pers-
pectivas de la Seguridad Social
en 1995 han cambiado desde
que el Sistema arroja un superd-
vit sostenido en los dltimos
aiios, pero la fragilidad de los
elementos estructurales que lo
alimentan queda en evidencia
apenas un suceso trigico en un
pais lider provoca el enfria-
miento econdmico mundial.

{4) Otros ejemplos mads antiguos se estudian en mi trabajo titulado “El bilateralis-
mo como respuesta (impropia) a la crisis de la concertacion”, en VV.AA. (Ojeda Avilés,
coord.): La concertacion social tras la crisis, Barcelona, 1990, pags. 171 ss.

(5) Y Ia Ley 24/1995, de Cc lidacion y Racior
cial establecié como tope temporal el ejercicio economico del ano 2000 (incorporada a
fa LGSS como Disposicién Transitoria 14).
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En las lineas que siguen co-
mentaré el ASPS desde el obje-
tivo que sugiere su propio nom-
bre, la mejora y desarrollo del
sistema, desde los dos ejes de
aproximacién que estimo mds
importantes: las fuentes finan-
cicras en su conjunto y la evo-
lucién en las prestaciones del
sistema.

2. Las fuentes
financieras en su
conjunto

Desde varias formas se prevé
en el ASPS mejorar la finan-
ciacién del sistema: mediante cl
fondo de reserva (que impediria
dedicar los excedentes de coti-
zaciones a fines externos a la
seguridad social, al menos en el
importe bloqueado), la contri-
butividad del sistema, que nos
lleva a un lento proceso similar
al seguido actualmente en Ita-
lia®, 1a agencia de la Seguridad
Social (en el sentido de acen-
tuar la independencia del Esta-
do frente a los eventuales défi-
cits de la agencia. hoy no
plenamente resuelta respecto al
INSS). la lucha contra el fraude
y la limitacién en el cumpli-
miento de las obligaciones ase-
guratorias (la automaticidad de
prestaciones).

Tengo sin embargo la impre-
sion de que los firmantes del
ASPS no han tenido en cuenta
todas las posibilidades, lo cual
no resulta extraio ante la mara-
fia de problemas y la oscuridad
de los datos disponibles. Enu-
mero a continuacién otras me-
diadas que pueden fortalecer
los ingresos del sistema:

* La proteccién social obtiene
financiacién principalmente del
Estado, pero junto a las arcas de
éste existen también otras fuen-
tes cuya aportacion ha aumenta-
do decisivamente en las dltimas
décadas, sin que apenas exista
alguna regulacion para coordi-
narlas de manera que pueda evi-
tarse el subvencionismo inade-
cuado. Asi, el Estado gasta en
torno a los seis billones de pese-
tas en exenciones fiscales y
subvenciones a empresas pibli-
cas y privadas, pero las Comu-
nidades Auténomas y los entes
locales conceden fuertes sumas
a las empresas radicadas en sus
territorios, en una especic de
competencia por ver quién ofre-
ce mis. Al respecto las normas
de convocatoria se limitan a se-
nalar ciertas reglas sobre concu-
rrencia de bonificaciones de la
misma fuente e incompatibili-
dades con subvenciones de otro
origen, sin hacer un seguimien-
1O riguroso.

Hay otra fuente de enriqueci-
miento adicional de los empre-
sarios completamente descuida-
da hasta ahora, que tiene que
ver con las prestaciones por in-
validez y muerte del trabajador.
Parecerd inadecuado traerlas a
colacién en esta sede, pero los
importes de que hablamos pue-
den aliviar de manera significa-
tiva las cargas de la Seguridad
Social. Me refiero a las indem-
nizaciones civiles (o “extracon-
tractuales™) por falta de medi-
das de seguridad, por una parte,
y. por otra, las debidas por las
compaiiias aseguradoras en el
dmbito de los diversos seguros
obligatorios, de entre los que
resalta por su significacién eco-
némica el del automévil. Todas
ellas, como se sabe, son com-
patibles con las indemnizacio-
nes-pensiones de la seguridad
social, por lo que se produce el
agravio comparativo de que el
trabajador que queda invilido
por accidente de trabajo dentro
de la factoria va a percibir la
pension publica y. si los tribu-
nales aprecian culpabilidad en
la falta de medidas de seguri-
dad, el recargo de prestaciones
y acaso otra indemnizacién
adicional o extracontractual”;
mientras gue quien sufre igual
infortunio en accidente de trafi-
co, en una caceria o en la prac-
tica federada de un deporte, va
a poder reclamar la indemniza-
cion del seguro obligatorio jun-
to a las otras mencionadas (art.
127.3 LGSS). Pues bien: tanto
la responsabilidad extracontrac-
tual como la de los otros segu-

(6) Ley de 4 de agosto de 1995, de reforma de pensiones, que calcula la pension de jubi- ros obligatorios debieran some-

Iac:ép en r:!ast? a las couzactone_s por toda ra_wt_:‘a del traba;aqon ademas de la esperanza terse al menos a alguna regla

de vida al jubilarse y de la prevision de crecimiento econémico a largo plazo. i 2 i
como las aludidas, e insuficien-

(7) No entro en la cuestion de si los tribunales descuentan o no la cuantia de la pension tes, de concurrencia e incompa-
aseguratoria de lo reconocido por la responsabilidad adicional que indico, lldmese civil

ke ibili subvenciones’™ .
o extracontractual, pues el tema se encuentra sin dilucidar. tibilidad de encio

(8) He propuesto en otro lugar para el concreto caso de las indemnizaciones extracon-

tactuales que reconocen los tribunales civiles y algunos laborales la revision del régi- * En el tema del fomento del
men juridico del recargo de prestaciones, cuyos limites en el articulo 123 LGSS le im- empleo, donde se mueven sub-
piden asumir el papel equilibrador al que estaba destinado: en concreto, debiera venciones de todos los calibres.
suprimirse el tope maximo del 50 por 100 y permitirse el aseguramiento del riesgo por s ar Fio
el empresario. Ver mi articulo “Responsabilidad aquiliana versus recargo de prestacio- CO_"\ encileher-en. Cobinazs l,’
nes: el argumento implicito de la paradoja asimétrica”, Relaciones Laborales Il (2000}, mitado efecto ss‘obrc las deci-
347 ss. Tales propuestas pueden coordinarse con las aqui hechas con cardcter general. siones empresariales a la hora
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de contratar nuevos trabajado-
res, no asi a la hora de contratar
a individuos pertenecientes a
grupos subvencionados respec-
to de los pertenecientes a gru-
pos sin respaldo. Las subven-
ciones en si mismas vienen
consideradas por los econo-
mistas como “agua de mayo”
(windfall, golpe de suerte ines-
perado) en la planificacion de
las empresas, las cuales con-
tratan exclusivamente cuando
piensan obtener un margen de
negocio en la nueva activi-
dad. y sélo bajo tal garantia se
arriesgan a aumentar la planti-
lla. Ciertas desviaciones, como
la llamada cultura de la subven-
cién, no deben tenerse en cuen-
ta para cuanto ahora digo. De
ser asi lo indicado por los eco-
nomistas, las subvenciones so-
bran, lisa y llanamente. No asi
las exenciones y desgravacio-
nes fiscales al empleo, las cua-
les suponen para el empresario
un abaratamiento directo del
coste del factor trabajo.

e Una tercera medida hace
referencia nuevamente a las
pensiones producidas por los
infortunios del trabajador, en
conereto las prestaciones por in-
capacidad temporal, e indirecta-
mente también, las de invalidez
permanente y muerte. El articu-
lo 131.1 LGSS establece el
pago por el empresario de las
prestaciones por incapacidad
temporal debida a riesgos co-
munes durante los dfas cuarto al
decimoquinto"’”. Sendos recur-
sos de inconstitucionalidad fue-
ron rechazados por el Tribunal
Constitucional en su momen-
o™, y los empresarios han
aceptado con muchas dificulta-

LLAMA LA ATENCION EL
SILENCIO SOBRE LA
REGULACION DEL
BONUS-MALUS EN EL
TRATAMIENTO DE LA
COTIZACIONES, PREVIST
DESDE HACE VARIOS
“ANOS POR LA
DISPOSICION ADICIONAL
17 DE LA LEY 65/1997, DE
PRESUPUESTOS PARA 1998.
ALGUNAS PUBLICACIONES
APUNTAN COMO CAUSA
PARA EL SILENCIO A LAS
DIFICULTADES DE SU
IMPLANTACION, EN
CONCRETO Al PROBLEMA
DE DETERMINAR CUAL
SERIA LA SINIESTRALIDAD
“BUENA" Y CUAL LA
“MALA”, PERO EL SISTEMA
DE BONIFICACIONES
EXISTE EN LAS COMPANIAS
PRIVADAS DE SEGUROS
DESDE SIEMPRE, POR LO
QUE LA VERDADERA
CAUSA DEBE ESTAR EN EL
TEMOR DE LAS EMPRESAS
A UN RECARGO DE
CUOTAS ENCUBIERTO.

alguna medida a las maniobras
elusivas de tal responsabili-
dad™. En efecto, al empresario
le interesa la calificacién como
accidente de trabajo porque de
tal forma se ahorra doce dias de
prestaciones, y en ello coincide
con el trabajador y sus repre-
sentantes, por cuanto si se cali-
fica como laboral, ¢l trabajador
comenzard a percibir la pres-
tacién desde el primer dia, te-
niendo como base reguladora el
total de las percepciones sa-
lariales, con posibilidad de
recargo de prestaciones y de in-
demnizacion por lesiones per-
manentes no invalidantes y por
fallecimiento, no hay necesidad
de haber cotizado un minimo de
carencia, ¢l porcentaje de la
prestacion por incapacidad tem-
poral es del 75 poor 100 desde
el primer dia. etc.. etc. La califi-
cacién no solo repercute sobre
la incapacidad temporal. sino
también sobre la cuantfa de las
prestaciones por invalidez per-
manente y supervivencia. No
tiene sentido, a mi juicio, impo-
ner el pago directo al empresa-
rio cuando la invalidez o muerte
se debe a causas comunes que
él no controla. Si por tal razén
va a mostrarse activamente inte-
resado en que el accidente se
califique como laboral, con
todo cuanto de elevacion de
pensiones y prestaciones supo-
ne para el Sistema, la revision
de esta norma ha de postularse
sin demora. Algunos expertos
proponen repartir la obligacién
en los siete primeros dias, para

(9) Lo introdujo el Real Decreto-Ley 5/1992, de Medidas Presupuestarias Urgentes, des-
pués Ley 28/1992, de Medidas Presupuestarias Urgentes.

(10) SS.TC. 37/1994, de 10 de febrero, y 129/1994, de 5 de mayo.

des semejante carga adicional,
que les obliga a pagar la presta-
cién durante doce dias. Tan mal
han asimilado la reforma, que
muy probablemente el aumento
metedrico de los accidentes de
trabajo, tan criticado y oprobio-
s0 para nuestro pais, se deba en

(11) El excelente Informe sobre riesgos laborales y su prevencion dirigido por Durdn Lo-
pez, Madrid, 2001, pdg. 240, alude también a la flexibilizacidn del concepto de accidente
de trabajo mediante la inclusidn de las relaciones de ocasionalidad en su definicion le-
gal, “considerando accidentes de trabajo supuestos claramente externos a la esfera de
riesgo empresarial (de auténomos y asimilados a trabajadores, in itinere y por fuerza
mayor o con culpa de tercero).
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incidir en las bajas laborales de
mayor [recuencia, de modo que

¢l empresario responderia por

igual de los primeros siete dias
de baja por riesgos comunes o
por riesgos laborales. Técnica-
mente es mejor, sin embargo,
que la obligacién recaiga sobre
los riesgos que €l controla, los
laborales, de modo que bastaria
trasladar su pago de los dias de
baja a los producidos por riesgo
profcsional"m‘

* Llama la atencidn el silen-
¢io sobre la regulacion del bo-
nus-malus en el tratamiento de
las cotizaciones, prevista desde
hace varios afos por la Dispo-
sicion Adicional 17 de la Ley
65/1997, de Presupuestos para
1998. Algunas publicaciones
apuntan como causa para el si-
lencio a las dificultades de su
implantacién, en concreto al
problema de determinar cudl
seria la siniestralidad “buena™ y
cudl la “mala”, pero el sistema
de bonificaciones existe en las
compaiias privadas de seguros
desde siempre, por lo que la
verdadera causa debe estar en
¢l temor de las empresas a un
recargo de cuotas encubierto™,
En todo caso, existen ya suge-
rencias sobre el régimen juridi-
co p()Siblc”‘”, cuya implanta-
¢ién no seria dificil con los
medios informdticos actuales.
Experiencias como el Plan Ara-
g6n de control de la siniestrali-
dad demuestran la sensibilidad,
rayana en susceptibilidad. de
los empresarios respecto a las

variaciones de las cuotas, lo
que hace prever un descenso en
la siniestralidad, y por ende en
la carga financiera piblica, de
aplicar el bonus-malus.

3. La evolucién
de las prestaciones
del Sistema

La regulacién de las mejoras
en el ASPS es positiva en mate-
ria de jubilacion —aunque algo
contradictoria y limitada—, y
negativa a mi juicio en lo de-
mds, es decir, en las contingen-
cias que contempla (viudedad,
orfandad. dependencia y planes
y fondos de pensiones) y en las
que no contempla (las presta-
ciones no contributivas, el de-
sempleo). Vayamos por partes.

+ Es positiva, sin lugar a du-
das, la regulacion sobre jubila-
cion flexible, incluso aunque
sea mds generosa que lo esta-
blecido en otros paises con ma-
yor capacidad financiera que el
nuestro’™. La exoneracién de
cotizaciones a trabajadores ma-
yores de 65 afios, su posibilidad
de acceso a la incapacidad per-
manente, la nueva regulacion
de la jubilacién parcial, e in-
cluso las mejoras en las jubila-
ciones anticipadas y sus coefi-
cientes reductores, implican
progresos en la cobertura de
una situacion marginada como
la vejez. Incluso es positivo que
los expedientes de regulacién

de empleo que contemplen ju-
bilaciones anticipadas incorpo-
ren un convenio especial con la
Tesoreria General. Resulta algo
contradictorio, no obstante, que
se contemplen incentivos a la
prolongacién de la vida laboral
y simultdneamente incentivos
también a las jubilaciones an-
ticipadas, seguramente debido
a una concesién a los sindica-
tos... y a las empresas. Si las ju-
bilaciones anticipadas, junto
con las prejubilaciones y las
declaraciones de invalidez per-
manente, han sido recurso sis-
temitico de las empresas para
desembarazarse de personal du-
rante las reconversiones de los
afios setenta y ochenta y duran-
te las adaptaciones de los no-
venta, tenemos hoy dia una si-
tuacién en que lo ordinario se
ha convertido en extraordina-
rio, pues s6lo una minoria con-
tintda trabajando a los 65 anos.

Las carencias son mds impor-
tantes, a mi juicio. El mayor in-
centivo a la prolongacién de la
vida laboral consiste en com-
pletar la pension mis alld del
100 por 100 de la base regula-
dora, en un pais como Espaia
que ha sufrido tasas de infla-
ci6n muy elevadas durante las
décadas de los sesenta a los no-
venta, con la subsiguiente de-
valuacién de lo cotizado en
aquellos anos. Sobre el particu-
lar, el ASPS sélo indica la vo-
luntad de estudiar el desarrollio
de medidas que lo posibiliten
(IV.2.e). mientras que en cam-
bio prohibe taxativamente que
la base de cotizacién para la
pension jubilatoria a partir de
los 65 afos pueda verse incre-

{12) Algo similar propone la Asociacion de Mutuas de Accidentes de Trabajo (AMAT] en mentada anualmente en un por-
su Informe de siniestralidad laboral. Propuestas para su reduccién, Madrid, 2001, pag. centaje superior al indice de
23, aunque ampliada a los primerros quince dias, y con reduccién equivalente de la cuo- precios al consumo mds dos

fexpar;etida/e cie drabejo puntos porcentuales (1V.2.c).
(13} En_ este sf{nr{do se pronunciaba el presidente de la patronal francesa MEDEF en una Ademds de ello, la reforma del
entrevista al diario E| Pais de 4 de octubre de 1999. articulo 12 ET sobre el contrato

(14) AMAT, Informe de siniestralidad, cit., pag. 24. de relevo deja escaso margen a

(15) En ltalia, ia Ley de 4 de agosto de 1995 contempla la flexibilidad en el retiro entre algo que parece “i"“Eo- y que
los 57 y los 65 anos. seguramente produciria un sal-
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to cuantitativo en la celebracion
de jubilaciones parciales: se
trata de que la reforma por Ley
12/2001 mantiene atn la nece-
sidad de contratar para el tiem-
po liberado por el trabajador
maduro a otro trabajador en de-
sempleo 0 con contrato tempo-
ral en la empresa. Tal situacién
triangular puede desalentar a
los empresarios, no sélo a
aquellos que pretenden ilegiti-
mamente reducir el volumen de
empleo sin pasar por el expe-
diente o el despido objetivo,
sino también a quienes se ha-
llan interesados exclusivamente
en el intuitu personae, en ese
trabajador maduro y sus cuali-
dades, que ya no puede mante-
ner ¢l ritmo de otro tiempo. Si
el ASPS proclama la intencion
de prolongar la vida laboral de
los trabajadores, v en funcidn
de esta nueva filosofia hemos
de interpretar los preceptos du-
dosos, hay una posibilidad en el
articulo 12 ET que permite des-
ligar la jubilacion parcial de un
trabajador maduro del requisito
del relevo. Me refiero a que el
apartado 0, segundo pdrrado, de
ese articulo, dice textualmente
que el contrato de relevo “se
podrd celebrar también™ para
sustituir a trabajadores que ha-
yan cumplido la edad de jubila-
cidn, una diccidn de podrid cele-
brar la empresa que se repile en
la letra a) de ese mismo aparta-
do. Dado que la accién potesta-
tiva enunciada contrasta nitida-
mente con la accidn necesaria
establecida para el contrato de
relevo de los menores de 65
aiios (“la empresa deberd cele-
brar simultdneamente™), consi-
dero posible la opcion de redu-
cir la jornada para el trabajador
con mds de 65 afnos sin necesi-
dad de contratar a otro emplea-
do en ese momento y con asig-
nacién proporcional de la
pensién de jubilacién.

¢ El aumento de las pensiones
de viudedad y orfandad ha sor-

NO PARECE LOGICO QUE EL
ESTADO CONCEDA
PRESTACIONES NO
CONTRIBUTIVAS A LOS
ANCIANOS, INVALIDOS

Y MUJERES CON HIJOS, Y LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS
PRACTICAMENTE A LOS
MISMOS GRUPOS DE
PERSONAS, DEJANDO FUERA A
AMPLIAS CAPAS DE POBLACION
NECESITADA QUE NI ES
INVALIDA, NI ANCIANA, NI
TIENE HUOS, PERO TAMPOCO
DISPONE DE MEDIOS DE
SUBSISTENCIA. EN ESTE
SENTIDO, EL GRAN NUMERO
DE EXTRACOMUNITARIOS
-MAGREBIES Y
LATINOAMERICANOS,
PRINCIPALMENTE- QUE VIVEN
EN NUESTRO PAIS SIN RENTAS
SUFICIENTES TAMBIEN HABRIAN
DE SER TITULARES DEL
DERECHO, EN IGUALDAD DE
CONDICIONES CON LOS
NACIONALES. PORQUE LA
FINALIDAD ASISTENCIAL
PERSEGUIDA POR ESTAS
PRESTACIONES ENMASCARA
UN INTERES
EGOISTA/ALTRUISTA DE LA
SOCIEDAD, CONSISTENTE EN
NO DEJAR DESPROTEGIDOS A
LOS NECESITADOS PARA
DARLES UNA OPORTUNIDAD DE
REHACER SUS VIDAS SIN
ALTERAR LAS DE SUS
CONCIUDADANOS; LA
CARIDAD ES SIEMPRE EGOISTA,
PERO ES EL MEJOR EGOISMO
POSIBLE.
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prendido a los especialistas por
el hecho mismo del aumento,
mis que por la cuantia del mis-
mo, a la que los sindicatos han
criticado porque en realidad
queda compensada por la apli-
cacién de los complementos
por minimos. Y ha sorprendido
porque en Europa la tendencia
va en la direccién opuesta, de
reduccién o supresion de las
pensiones de viudedad, a tono
con la nueva situacion de la
mujer, mientras que el seguro
de dependencia se revela como
¢l eslabon perdido de los siste-
mas de proteccion. En Espana
persiste una situacién anticuada
de dependencia y de reduccion
de la mujer en el hogar, espe-
cialmente en los afnos compren-
didos desde el nacimiento del
primer hijo hasta que ya alcan-
zan la adolescencia, pero no
cabe duda que la mujer ha al-
canzado el mismo nivel de edu-
cacion que el hombre y su indi-
ce de ocupacién ha aumentado
hasta cierto punto. Por su parte
el aumento de los topes de edad
para los huérfanos con derecho
a prestacion también me parece
criticable siempre que exista un
“colchdén™ protector temporal
que les permita buscar empleo
en igualdad de condiciones con
las demds personas de su edad.
En todo caso parece incom-
prensible que una viuda de
treinta afios o un huérfano de
23 tengan derecho a una pen-
sién por una desgracia familiar
que nada tiene que ver con su
capacidad de trabajo. En paises
como Holanda y Dinamarca
han sido suprimidas o paulati-
namente reducidas las pensio-
nes de viudedad, aunque debe
advertirse que en dichos paises
existe un salario social para los
necesitados mucho mis com-
pleto que las pensiones no con-
tributivas de la Ley 26/1990.
Conviene hablar de ambos ca-
sos al hilo de la prestacion no
contributiva.
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» La prestacién no contributi-
va estatal presenta numerosas
lagunas de proteccién, pese a lo
cual es la gran ausente en el
Acuerdo que comentamos. Sélo
los invilidos, los ancianos, las
mujeres con hijos o los desem-
pleados cualificados —me refiero
ahora al subsidio de desempleo—
tienen derecho a una prestacion
de este tipo sin haber cotizado
en absoluto o habiéndolo hecho
por debajo de lo exigido habi-
tualmente'™, Tampoco los in-
gresos minimos de insercidén es-
tablecidos en las Comunidades
Auténomas cubren al conjunto
de personas necesitadas: se es-
tima que dos millones de fami-
lias viven en la pobreza, y solo
70.000 perciben dicho ingreso,
con unas grandes diferencias de
cuantia y de requisitos entre
unas Comunidades y otras, ade-
mds. Con independencia de a
qué Administracion debiera co-
rresponder la financiacion y el
pago de estas prestaciones, una
Ley estatal deberfa fijar el régi-
men universal minimo, con nor-
mas de coordinacién con los
mecanismos andlogos y adya-
centes, e incluso —como propone
el CES- con una cofinanciacién
enire el Estado, las Comunida-
des Auténomas y los Ayunta-
mientos. No parece l6gico que
el Estado conceda prestaciones
no contributivas a los ancianos,
invdlidos y mujeres con hijos, y

las Comunidades Auténomas
pricticamente a los mismos gru-
pos de personas, dejando fuera a
amplias capas de poblacién ne-
cesitada que ni es invilida, ni
anciana, ni tiene hijos. pero
tampoco dispone de medios de
subsistencia. En este sentido, el
gran nimero de extracomunita-
rios —magrebies y latinoameri-
canos, principalmente— que vi-
Ven en nuestro pais sin rentas
suficientes también habrian de
ser titulares del derecho, en
igualdad de condiciones con los
nacionales. Porque la finalidad
asistencial perseguida por estas
prestaciones enmascara un in-
terés egoista/altruista de la so-
ciedad, consistente en no dejar
desprotegidos a los necesitados
para darles una oportunidad de
rchacer sus vidas sin alterar las
de sus conciudadanos: la cari-
dad es siempre egoista, pero es
¢l mejor egoismo posible. La
misma finalidad asistencial de
las no contributivas —que en mi
opinién no implica atribuir a las
Comunidades Auténomas la
competencia sobre ellas— desa-
conseja los largos periodos de
espera existentes en nuestro Or-
denamiento estatal, de cinco
afios para los invilidos y diez
para los mayores de 65 afos. En
definitiva, hubiera sido una oca-
sién Optima para revisar a fondo
la Ley 26/1990, en lugar de me-
Jjorar prestaciones cada vez mds
insostenibles.

(16) Es claro que el numero de anos de residencia legal exigidos como periodo de espe-
ra significan otros tantos anos de pago de impuestos (B. Gonzalo Gonzélez, “Las pensio-
nes no contributivas en Europa”, Documentacion Laboral 27/28, 1988-1V y 1989-1, pag.
27), con lo que podria hablarse de cierta sinalagmaticidad. Al mencionar la no cotizacion
me refiero al criterio mds comunmente utilizado para distinguir a estas prestaciones,
aun siendo consciente, como ha demosirado Sanchez Rodas, de la inexistencia de crite-
rios absolutos para trazar las fronteras con las prestaciones contributivas: C. Sanchez
Rodas, Régimen juridico de las pretaciones no contributivas de seguridad social en el

Ordenamiento espanol, Murcia, 1998, pags. 27 ss.

(17) C. Viqueira Pérez, La prestacion por desempleo, Valencia 1990, pag. 284. El articulo
10.1.b del Convenio considera no conveniente un empleo cuyo salario sea menos favo-
rable “que el nivel que generalmente se observe en aquel momento en la profesion y en
la region donde se le ofrezca el empieo”, parrafo que parece haber sido el inspirador del
desafortunado parrafo que comentamos del articulo 213, y que tampoco parece excesi-

vamente feliz.
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¢ El desempleo solo se cita en
el ASPS como fuente de fraude
(X.1). Y ciertamente que el tra-
bajo negro afecta en buena me-
dida a quienes perciben una
pensién de invalidez o una
prestacién por desempleo. Sin
embargo, y a pesar también de
que nuestro pais dedica mas re-
cursos a su cobertura que nin-
gin otro en la Union Europea,
su regulacion exige una mejora
en diversos aspectos, que en el
ASPS se dejan de lado, Me re-
feriré solo a los que permiten
una mejora de la prestacion tal
y como viene contemplada en
la LGSS, sin mencionar a las
medidas tendentes a conectar la
oferta con la demanda. El arti-
culo 213.2 LGSS conticne una
definicion de colocacién ade-
cuada, a efectos del derecho a
prestaciones por desempleo, su-
jeta a muiltiples criticas por la
doctrina, pues pretende aplicar
a nuestro pais el Convenio OIT
n.” 44 sin conseguirlo. En con-
creto la exigencia de que la
oferta implique un salario equi-
valente al establecido en el sec-
tor en el que se le ofrezca el
puesto de trabajo responde al
texto del Convenio, de exigen-
cia de un salario adecuado en la
nueva ocupacion, pero en la re-
daccién que adopta el articulo
213 viene a significar que el
trabajo retna los requisitos es-
tablecidos en la normativa apli-
cable, lo cual “constituye en si
mismo una previsién super-
flua™™. Por su parte, el requi-
sito de que no implique cambio
de residencia, salvo cuando
tenga posibilidad de alojamien-
to apropiado en el lugar del
nuevo empleo, trastoca comple-
tamente lo querido por el Con-
venio OIT. En efecto, mientras
que el texto del articulo 213 pa-
rece indicar que el empresario
oferente debe buscar aloja-
miento adecuado al trabajador
en la localidad del puesto de
trabajo, el Convenio se limita a
negar la conveniencia de aquel
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empleo cuya aceptacioén im-
plique la resindencia en una
regién donde no pueda conse-
guirse un alojamiento adecua-
do. Asi pues, el articulo referi-
do debe aclarar el mandato que
contiene, pues obstaculiza el
que puedan satisfacerse las ne-
cesidades de mano de obra en
unas regiones y mantiene el ex-
ceso de parados en otras; al
INEM puede interesarle, en tal
sentido, abonar los gastos de
viaje del parado a la region
donde le ofrecen el nuevo em-
pleo y contemplar el alojamien-
to adecuado desde la dptica del
precio de alquiler de la vivien-
da en comparacion con el sala-
rio percibido por el trabajador.

Por otro lado, el articulo
203.3 LGSS construye la figura
del desempleo parcial en el
solo caso de una reduccién
temporal de mds de un tercio de
la jornada y el salario, por ra-
z6n de regulacién de empleo.
La norma es tan rigida que fo-
menta, a mi juicio, el desarrollo
del empleo sumergido, sin mo-
tivo alguno. Igualmente inflexi-
bles son los articulos 212 y 213
LGSS cuando establecen la in-
compatibilidad de la prestacion
con la realizacion de trabajos,
generando la suspensién o la
extincion del derecho a segun-
das de la duracién del nuevo
empleo. Deberfa admitirse la
compatibilidad de los empleos
menores con una prestacion
asimismo menor, cuando el tra-
bajador hubiera cotizado lo ne-
cesario y la solicitara, porque
en ocasiones los trabajos oca-
sionales o a tiempo parcial no
significativos cuentan como
empleos plenos™, sin posibili-
dad de acogerse a prestaciones
por desempleo, lo que choca
con el principio de igualdad y

UESTRA LEGISLACION
SOLO TIENE ALGUNA
INSTITUCION PARCIAL
DEL SEGURO DE
DEPENDENCIA, COMO LA
DEL CUIDADO DE LOS
GRANDES INVALIDOS DEL
ART. 139.41GSS, O LA
REDUCCION DE JORNADA
O LA EXCEDENCIA Y EL
PERMISO PARENTAL
DE LA LEY 39/1999.
CIERTAMENTE LA
PROLONGACION DE LA
ESPERANZA DE VIDA
CONVIERTE LA
COBERTURA DE ESTA
CONTINGENCIA EN UN
RETO FINANCIERO, POR
LO QUE DEBE ANDARSE
CON PRECAUCION AL
INTRODUCIR UNA
REGULACION GENERAL.

proporcionalidad del articulo
12 ET y de la Directiva
97/81/CE. La prestacién que
corresponderia en tales situa-
ciones vendria minorada en
funcion de las percepciones del
trabajador en el empleo ocasio-
nal o parcial, Llama la atencion
que el ASPS sigue a una inten-
sa labor legislativa del actual
Gobierno en torno al trabajo a
tiempo parcial, a renglén segui-
do del Acuerdo Marco Europeo
de junio de 1997, de la Directi-
va que lo respalda, y del Acuer-

do de concertacién de 13 de no-
viembre de 1998, plasmada en
dos profundas reformas del ar-
ticulo 12 ET y en el Real De-
creto 144/1999, y que ni en la
labor legislativa mencionada ni
en el ASPS aparezca la menor
alusion a la cobertura del de-
sempleo parcial en su conjunto.

* El seguro de dependencia,
como he dicho mas arriba, apa-
rece actualmente como la es-
trella de la Seguridad Social fu-
tura a donde se encaminan las
reformas, los estudios y las rei-
vindicaciones en los Estados
miembros y en la propia Unién
Europea. En el ASPS merece
apenas una declaracién en el
sentido de abrir un periodo de
debate y de analisis social en
una comisién de trabajo cuyas
labores deberdn estar finaliza-
das antes de julio del afno 2002.
Nuestra legislacion sélo tiene
alguna institucién parcial del
seguro de dependencia, como
la del cuidado de los grandes
invilidos del articulo 139.4
LGSS. o la reduccion de jorna-
da o la excedencia y el permiso
parental de la Ley 39/1999.
Ciertamente la prolongacién de
la esperanza de vida convierte
la cobertura de esta contingen-
cia en un reto {inanciero, por lo
que debe andarse con precau-
cion al introducir una regula-
cién general. De entre los di-
versos modelos existentes en
Europa, y a la vista de la esca-
sez economica por la que dis-
curre nuestro Sistema, parece
mds conveniente comenzar por
algo similar al nordico, de asis-
tencia social de ancianos, antes
que por otras férmulas de tipo
financiero o econémico. La po-
sicidn del ASPS parece razona-
ble, en todo caso, al remitir a
una comision de trabajo las po-
sibles soluciones y al recabar el
esfuerzo conjunto de las tres
Administraciones, en una con-

(18) El Real Decreto144/1999, de 29 de enero, se limita a remitir en materia de protec-
cion por desempleo a la normativa especifica, que es lo mismo dicho por la Disposicion
Adicional 7.7 4.5 1 LGSS.

tingencia tan novedosa para no-
sotros. @
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NFORMACION

DOCUMENTOS

En esta seccion reproducimos el texto integro del llamado Acuerdo
de Pensiones, firmado en abril de 2001. La dedicacion monogréfica de
este numero de la revista al contenido del Acuerdo pedia por si misma

su reproduccion a pesar de haber protagonizado con anterioridad
estas paginas. Sin embargo, en este caso, vamos a completar el texto

original, uniendo al mismo, a través de un anexo, las disposiciones
aprobadas hasta la fecha que desarrollan distintas medidas del

Acuerdo.

Acuerdo para la Mejora

y el Desarrollo del Sistema

de Proteccion Social

Introduccion

Las Partes firmantes del presente
Acuerdo, en el marco de las Reco-
mendaciones del Pacto de Toledo y
del Acuerdo Social de octubre de
1996, y dentro del objetivo de conso-
lidacién del Sistema de la Seguridad
Social, han considerado la necesidad
de que los modelos de Seguridad So-
cial se embarquen en una senda de
reformas que permitan su moderni-
zacién en funcién de la evolucién de
las necesidades sociales. Reformas
que deben incidir de manera positiva
sobre los dos apoyos esenciales del
Sistema: el crecimiento econémico y
la creacion de empleo.

Estas iniciativas deben llevarse a
cabo dentro de un marco de didlogo
social, ya que éste es un instrumento
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sustancial en la definicién y puesta
en marcha de las adaptaciones nece-
sarias en nuestro Sistema de Protec-
cién Social.

Por todo ello, en aras a la perviven-
cia de un Sistema estable, saneado y
equilibrado. las Partes consideran
que, dada la naturaleza no contribu-
tiva de los complementos a minimos,
es el momento oportuno de estable-
cer la ubicacién definitiva de los mis-
mos en cuanto a su financiacién, asi
como el plazo maximo en el cual de-
berdn ser financiados a través de
aportaciones consignadas en los Pre-
supuestos Generales del Estado.

Del mismo modo, es preciso esta-
blecer cudl es la cuantia idénea que
debe alcanzar el Fondo de Reserva
de la Seguridad Social, elemento

-113 -

central que permite garantizar su fu-
turo. También es preciso determinar
el destino de los excedentes que el
nivel contributivo pueda presentar,
con la finalidad de atender a los dis-
tintos intereses que confluyen en el
Sistema.

Por ello, se considera que a la vez
que se dota el Fondo de Reserva, los
excedentes, si los hubiese, han de
destinarse también de forma equili-
brada a la mejora de las prestaciones
y la reduccion de las cotizaciones so-
ciales, y todo ello de acuerdo con las
Recomendaciones del Pacto de To-
ledo.

Asimismo, las Partes creen llegado
el momento de abordar iniciativas
que permitan al Sistema de Seguri-
dad Social enfrentarse a los retos fu-
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