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Abstract

La entrada en vigor de la Ley 35/2014 va a compartanbios de calado en el
funcionamiento de las hasta ahora denominadas MludaaAccidentes de Trabajo y
Enfermedades Profesionales, este articulo, pretandézar los principales cambios
conceptuales que va a comportar la citada nornestais entidades centenarias.

The entry into force of Law 35/2014 will behavefticlanges in the functioning of the
hitherto called Mutual of Accidents and Occupatibiasease, this article aims to

analyze the major conceptual changes that will lvehthe above standard in these
centenarians’ entities.
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1. De la gestion privada a la gestion publica

Nadie puede negar que desde la Ley de Bases dmglai@&ad Social, las prestaciones
gue venian gestionando estas entidades pasarateslizandose de la esfera privada a
la esfera publica, por integrarse dentro de lastacones del sistema de Seguridad
Social, regulandose las citadas prestaciones pooraativa comun de la Seguridad
Social.

Sin embargo, pese a esa aparente integracion sstaina de la Seguridad Social, en
cuanto a prestaciones, el régimen juridico de lastubs ha sido objeto de
modificaciones parciales, a menudo contradictojasiempre parciales, que ha
comportado cierta inseguridad juridica en cuanso duncionamiento. Asi, se han ido
ampliando sus funciones, traspasando ampliamentéado competencial inicial del
ambito de las contingencias profesionales (colali@maen la gestion economica de la
incapacidad temporal por contingencias comunesiqui®n de cese de actividad de los
autdonomos, prestacion para cuidad de menores evgedencancer o de otras patologias
graves...) pero se ha ido dejando incélume su novenasencial desde el afio 1995 y
en la mayoria de aspectos esenciales, copiandselwial de la normativa anterior al
citado afio que databa de momentos anteriores ansti€icion.

La Ley 35/2014 pretende superar estas técnicadategas parciales, progresivas y
sesgadas, procediendo a elevar y unificar la norenakistente al rango legal, eso si,
siguiendo la dudosa técnica legislativa de modifisenormativa basica existente en el
vigente Texto Refundido de la Ley General de laugdgd Social, eso si, de forma mas
extensa. Considero hubiera sido una mejor soludiésgle un punto de vista legislativo,
una mera modificacion o inclusive supresion deddgulos de la Ley General de la
Seguridad Social que hasta la fecha enunciabaffiordea muy parca su regulacién
esencial, y haber procedido “ex novo” con una legaoma e independiente.

Desde un punto de vista conceptual, a excepci@splectos en materia de gobernanza
y control, la norma no deja de elevar de categooianativa una miriada de ordenes
ministeriales, oficios, resoluciones del 6rgandudela y control y recomendaciones del
Tribunal de Cuentas.

La dicotomia entre naturaleza publica y privada sséventa de forma “dual”,
reconociendo formalmente la naturaleza juridicagad de estas entidades, inclusive
modificando su denominacion para intentar alejap®acias en cuanto a sometimiento
formal a las entidades gestoras de la Segurida@lSooeconociendo por otra parte la
naturaleza publica de sus funciones y de los resiesondmicos que gestionan.
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Y ello, a criterio de este autor, no solventa ebfgma existente, debiendo afirmar que,
la tesis de que las Mutuas de Accidentes de Tralsao “en cierto modo
Administracion” evoca la consideracion de las Caapmnes de Derecho publico como
Administracionessecundum quidpor todas, Sentencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo (Seccién Cuarta) del Tribunal Supcede 3 de mayo de 2006] y que, a
pesar de su fuerza para expresar hasta qué purdgielen juridico de las Mutuas se
Encuentra “administrativizado”, resulta inexactaslMutuas de Accidentes de Trabajo
no son corporaciones sectoriales constituidas pmf@nder primordialmente los
intereses privados de sus miembros y que tambspomeen a finalidades de interés
publico, como sucede en el caso de la Administra@orporativa, sino entidades
estrictamente privadas creadas con el objeto pahae colaborar en la gestion de
funciones publicas de caracter prestacional. Comseyha sefialado anteriormente, las
Mutuas de Accidentes de Trabajo representan, ersestido, un cauce alternativo para
la satisfaccion de prestaciones patrimoniales dactex publico y, ademas, pueden
facilitar la realizacibn mas eficaz y econdmicaedas funciones publicas. Justamente
porque estas funciones publicas escapan a la antande la voluntad de los sujetos
constituyentes de las Mutuas de Accidentes de Joaleh legislador establece, en
garantia del interés general preponderante, umeggijuridico caracterizado por la
relacion estable y permanente entre las Mutuaighainistracion.

Un buen acercamiento doctrinal en la que se intgetiarminar la naturaleza publica de
las Mutuas, es la loable tesis doctoral de Don Mhr@GrRCIA JMENEZ (Director
Federico RAN LOPEZ), Servicio de Publicaciones de la Universidad dedGba 2012

, donde, en sintesis, se establece que las Mubras@poraciones, si bien no de
derecho publico, llamadas a ejercer determinadasdnes publicas, tesis recogida en
el predmbulo de la Ley 35/2014, al sefialar que,siglema de la Seguridad Social
dispensa la proteccion publica contemplada en #tutw 41 de la Constitucion
Espafiola a través de entidades con naturalezatiaées de Derecho Publico dotadas
de capacidad juridica, pero también a través ddastds privadas a las que el Estado
autoriza para colaborar en el ejercicio de deteadas funciones del sector
administrativo”.

Afadiendo mas adelante, “El ejercicio de estasifumes de naturaleza administrativa
se realiza por determinadas entidades privadaslpoterés cualificado que ostentan en
la materia, reservandose el Estado las funcionebirdecion y tutela de esas funciones
publicas.”
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2. Las Mutuas Colaboradoras de la Seguridad Sociadu encuadramiento juridico
desde un punto de vista conceptual.

La anterior naturaleza juridica global se traduneektimido reconocimiento en el
preambulo de la norma de la existencia de una posle®nominarla “encomienda de
gestion” de determinadas prestaciones de la Segl8dcial por parte del Estado hacia
este tipo de Entidades, pero a su vez, sin deldaf@mmalmente, estableciendo una
regulacion que “de facto y de iure” comportan sacpea asimilacion a una entidad del
sector publico. En efecto, si comparamos su reguiamn las empresas colaboradoras,
otra figura existente en el Sistema de SeguridasiaEg@odemos acertar a ver ciertas
diferencias esenciales, no solo en cuanto a ext@ast en cuanto a su regulacion sino
en la propia concepciéon de las mismas. Asi, si @& émpresas colaboradoras
Gnicamente la normativa regula se limita a regealadestino de las reservas y la
modalidad de concertacion de la citada colaborasidrir mas alla, en las Mutuas la
norma pasa a regular aspectos tan esenciales qmunogjemplo, los salarios del
personal ejecutivo remitiéndose a normas del seciolico en esta materia, autorizando
para el resto de personal que las leyes de prestigguestablezcan y regulen
limitaciones a los mismos.

Por todo lo anterior, debemos concluir que si blanfigura de las Mutuas
Colaboradoras con la Seguridad Social no pueddogatae a satisfaccion plena en
ninguna figura juridica conocida, entendemos gugearercamos mas a una corporacion
o colegio profesional en el sentido del derecho iadtnativo, donde si bien se
mantienen las notas de asociacionismo, voluntanm,ola naturaleza privada de los
mismos, en el sentido “mercantil” del término siey, en aras de un cumplimiento de
los fines y/ funciones e inclusive potestades jgabliencomendadas, y aqui no viene a
modificarse, el ya conocido aforismo acufiado ediawor el Tribunal Supremo de que
“las Mutuas ,en cierta manera, son administracion”.

3. Principales novedades conceptuales.

Tal y como hemos indicado anteriormente, la normaoduce ciertas novedades,
especialmente en cuanto a gobernanza de las miasiaestacan:

- Integracién, sin matiz alguno, de las Mutuas Calaboras con la Seguridad
Social en el sector publico administrativo estagtal, lo que, se supera el marco
normativo anterior de su regulacién en la Ley GanBresupuestaria, que habia
sido interpretado por el sector como una remisitinainente a efectos del objeto
de la citada norma, o de las normas que se reanitigara identificacion del sector
publico administrativo estatal a la citada Ley Gah®resupuestaria. El citado
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cambio, no es baladi, por cuanto a partir de |laadaten vigor de la norma
cualquier disposicion dictada en el ambito del@eptiblico administrativo es de
aplicacion, sin limitaciones, a las Mutuas Colabdoras de la Seguridad Social.

- Prohibiciéon de actividades de captacion de asosiadamdheridos. Ninguna norma
anterior regulaba esta materia, si bien es cierelgs criterios de los 6rganos de
control financiero de la Seguridad Social cada gem mas estrictos en esta
materia, por considerar que los gastos derivadosagéacion de asociados se
consideraban fuera del objeto de la Mutua, esiterios variaban en cada Mutua,
y ello fruto de la carencia regulatoria en estaemat A la espera de su posible
desarrollo reglamentario y de la interpretacion dehcepto “actividad de
captacion” y su deslinde con actividades divulgegjvinformativas, se produce la
situacion caracteristica del sector, en que, dasdeunto de vista normativo, la
actuacion de la Mutua cara a su potencial mercadsehder pasiva, aceptando
como obligatoriamente viene regulado, cualquiericgotl o propuesta de
asociacion o adhesion, pero siéndole vetado cualqutividad directa o indirecta
de divulgacion de sus posibles peculiaridades, pgae otro lado se ven
practicamente eliminadas al regular la norma quedigpensacion de las
prestaciones se debe realizar, a excepcion de nmietetas peculiaridades
técnicas, en los mismos términos y alcance queetdsiades gestoras de la
Seguridad Social. Para evitar “vias indirectastalgtacion, se obliga a cesar en el
ambito de la prevencion ajena de riesgos laborgles,venia articulada desde
hacia unos afios mediante la prestacion de esté&dacdti claramente lucrativa y en
competencia con otras entidades puramente meegsgntikediante la participacion
como socio Unico en sociedades mercantiles cuymtijeto era la prestacion
de este tipo de servicios. Por ultimo, relativo ste easpecto, se elimina la
administracion complementaria a la directa, comaeragdn exenta, por
imperativo normativo, de consideracion de actividdd lucro mercantil,
superando asi una modalidad de retribucion a Esdgs empresas y prescriptores
de la Mutua como profesionales colegiados o no, gegun las dUltimas
interpretaciones de los 6rganos de control halidigme en muchos supuestos su
verdadera vocacion de retribuir actividades o s@sipara la Mutua por parte de
estos terceros.

- Regulacion detallada de la responsabilidad mancadade los miembros de la
Junta Directiva, de los ejecutivos de la Mutua Yyadeempresarios asociados a la
misma. La novedad no reside tanto en los supuegtms se consideran
responsabilidad mancomunada, sino en la imputaciénla misma y los
mecanismos para su fijacion y cobro, especialmaeibe resefiarse la imputacion
“reforzada” para los miembros de la Junta Directivgecutivos de la misma, y la
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atenuacion de la misma para los empresarios asaciagie responderan en
supuestos mas marginales, e inclusive sélo en dasque exista remanente
pendiente de cobro tras la liquidacion de la Mupude todo su patrimonio
historico. En este sentido debe sefialarse quelitaaon de una amplia panoplia
de incompatibilidades y el sometimiento a posilalesiones de responsabilidad,
teniendo en cuenta que el régimen de suplidos gepsaciones por asistencia se
deben regular reglamentariamente, comportara erdmasa Junta Directiva una
cascada de dimisiones 0 como minimo cierta retiaemcontinuar ocupando un
cargo de las citadas caracteristicas.

- Remision a la reglamentacion que disponga el Minstde Empleo y Seguridad
Social en relacion a la contratacion no afectaevadel ambito de aplicacion de
la Ley de Contratos del Sector Publico, asi confaereo de las causas de
abstencién en caso de conflicto de intereses amtrpresas mutualistas y la
contratacion de servicios con las mismas, asi coregulacion de
incompatibilidades en este ambito.

- Creacion de una reserva complementaria, para el gagastos procesales ajenos
a la gestion de prestaciones, excesos de gas@dnaaistracion y sanciones. La
norma se preocupa de matizar que esta reservaete momportar el pago de
indemnizaciones suplementarias por rescision deitram laboral a las
establecidas en la misma norma, ni a gastos indelisgumidos, en el sentido de
no coincidir con el objeto y las finalidades deMatua. Por tanto, en apariencia,
las posibilidades de utilizacion de la citada resese encuentran muy limitadas.

- Reforzamiento de los mecanismos de control de latudjumediante el
reforzamiento de las competencias de la ComisiéGalgrol y Seguimiento, la
adopcion obligatoria de determinadas decisiones lporJunta General, el
reforzamiento del deber de informacién a la JunemeBal de determinados
aspectos de funcionamiento de la Mutua, la artbddie de la accién de
impugnaciéon de acuerdos contrarios a la normatoracpalquier mutualista, asi
como un reforzamiento del papel del Presidentadrah Director-Gerente de la
Mutua, la presentacion por parte del Ministerioif®ermes de gestion de las
mismas y evaluacion en un plazo temporal determimigdla eficiencia y gestiéon
de las Mutuas dentro del Sistema de Seguridad ISeci@omparacién con las
Entidades Gestoras, y por ultimo la remisién a pascipios de eficiencia y
responsabilidad contenidas en la Ley de EcononsteSible.

- Limitacién de las retribuciones de los directivosjgcutivos de las Mutuas, que
por una parte se veran sometidos a la normativaageria de retribuciones de
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altos cargos de entidades del sector publico, aaodose en el plazo de tres
afnos las posibles diferencias al alza existentaseatrada en vigor de la norma,
asi como la obligacion de someter a aprobacioradiimhta Directiva la fijacion
del conjunto de retribuciones, vinculadas las aelpctividad a los indicadores y
objetivos que fije el Ministerio de Empleo y Sedad Social. El resto de
personal se vera sometido, en todo caso, a lo dsgorjan las leyes
presupuestarias en materia retributiva.

- Inclusion de gastos de adaptacion de puestos d@jdraa las minusvalias
generadas por el accidente de trabajo sufrido gptmiogias profesionales, con
cargo a la Comision de Prestaciones Especiales.

- Eliminacién de la posibilidad de actuar dentro ohelrcado de la prevencion de
riesgos laborales, con obligacion de venta o desdfu de las sociedades de
prevencion constituidas en su dia por éstas. Rygrseh perjuicio de su actuacion
dentro del marco de la actividad preventiva geaétas Mutuas Colaboradoras se
ven privadas de un ambito de actuacion que histdiénite han desempefiado y en
cierta manera consustancial a las mismas.

4. Conclusion

La norma, mas alla de intentar reforzar determisadecanismos de transparencia y
refuerzo de los principios democraticos en el fonmamiento de las Mutuas, no

resuelve, pese a su cambio de denominacion y serstas de clarificar su naturaleza
juridica, el problema de fondo conceptual, comewegerdadera naturaleza juridica, por
lo que, no deja de ser una norma que Unicament@artencambios superficiales o

asienta principios o premisas ya no discutidos leseetor por la propia practica

administrativa del 6rgano de tutela.

Por tanto, pese a las diferencias de concepcionpgaede sostener con el autor, se
coincide en gran parte con las conclusiones satsrpor los autores Raquete3a
GARCIA-LOPEZ Y de José AntonioARizo ROBLES, en su articulo “EL nuevo Régimen
Juridico de las Mutuas Colaboradoras de la SeglSda&ial y la prestacién por cese de
actividad del trabajador autbnomo”, Revista de rmi@cion Laboral, Niamero 2-2015,
Editorial Lex Nova-Thomson Reuters.
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