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En este articulo se pone de manifiesto el interés de las Mutuas de
Accidentes de Trabajo (MATEP’s), tanto desde el punto de vista
tedrico —al permitir reflexionar sobre la racionalidad de un mer-
cado de disefo- como por las repercusiones econémicas y socia-
les que este sector presenta. En el trabajo se analizan las carac-
teristicas y funcionamiento de estas entidades, para describir,
posteriormente, la evolucién -en términos de reordenacion y
competencias— experimentada por las mismas en la tltima déca-
da. La revisiéon efectuada nos permite concluir que las MATEP’s
presentan una combinacion de incentivos que las convierte en
una férmula de gobierno que, ademas de ofrecer certeza al gasto
publico, es capaz de satisfacer a sus asociados, quedando refle-
jado en el importante crecimiento de las cuotas gestionadas y en
!5? a_mlpliacién de su ambito de colaboracién con la Seguridad
ocial.
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1. INTRODUCCION

Las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales
(MATEPs) surgieron a principios del siglo XX, por iniciativa privada de los
empresarios, como asociaciones sin animo de lucro para compartir los
riesgos laborales derivados de su actividad. Sin embargo, desde la déca-
da de los setenta, se integran plenamente en la Seguridad Social como
entidades colaboradoras. Su financiaciéon proviene de las cuotas obliga-
torias que las empresas, que han optado libremente por una mutua,
deben pagar por sus trabajadores y, como contrapartida, ofrecen un ser-
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vicio integral que incluye medidas preventivas, asistencia sanitaria y pres-
taciones econdmicas.

Dado que las MATEPs gestionan fondos publicos, su funcionamiento
se halla sometido a un estrecho control por parte de la Administracion.
Precisamente, la vasta regulacion que delimita las reglas del juego en el
sector ha llevado a que el tema haya sido abordado habitualmente bajo
una perspectiva legal. No obstante, el anélisis de las MATEPs tiene inte-
rés desde otros enfoques al margen del puramente juridico. Asi, las
MATEPs proporcionan un excelente caso de estudio en el ambito de la
Economia de la Salud, al constituir un mercado de diseno en el que el
Estado fomenta la competencia entre aseguradoras, al tiempo que garan-
tiza la calidad y el acceso a la atencion sanitaria a través de la financiacion
y regulacion del sistema. Por otra parte, el analisis del sector permite
reflexionar, tomando como marco tedrico la Economia de las Organiza-
ciones, sobre la racionalidad econdmica de las soluciones intermedias
entre el mercado y la planificacion.

La relevancia del sector debe destacarse, ademas, desde dos puntos
de vista. En primer lugar, por las implicaciones sociales y econdmicas que
suponen los accidentes y enfermedades profesionales. En Espana, se pro-
ducen al ano mas de 1.000 accidentes mortales en el lugar de trabajo,
situandose a la cabeza de la siniestralidad en Europa. Aparte de los efec-
tos sobre el trabajador y su entorno familiar, la cifra de mas de 15 millo-
nes de jornadas laborales perdidas anualmente tiene una fuerte inciden-
cia sobre la productividad empresarial.

Por altimo, otro aspecto a resaltar es que las mutuas han experimen-
tado numerosos cambios en los uUltimos afnos. Las continuas modificacio-
nes normativas, tendentes a liberalizar y consolidar el sector, han dado
lugar a un gran crecimiento de las cuotas gestionadas y a un importante
proceso de concentracion. Del mismo modo, la adaptacion al derecho
comunitario de la legislacion espanola en materia de salud laboral y la
elaboracion de un nuevo Reglamento de Colaboracion han otorgado a las
mutuas un papel mas relevante, al abrir nuevos campos de actuacion para
dichas entidades.

En su conjunto, todas las razones expuestas hacen que el estudio de
las Mutuas de Accidentes de Trabajo ofrezca un elevado interés, tanto de
caracter cientifico como préctico.

El presente trabajo se estructura en tres partes: en la primera, par-
tiendo de la definicion legal de las MATEPs, se describen sus caracteris-
ticas mas importantes; posteriormente, se analiza el funcionamiento de la
mutuas y se reflexiona sobre los incentivos a los que estan sometidas
estas entidades en términos de eficiencia y calidad; finalmente, se descri-
be la evolucion experimentada por el sector en la ultima década, tanto
desde el punto de vista de los procesos de reordenacion como de sus
competencias.
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2. CARACTERISTICAS DE LAS MATEPS

Desde una perspectiva legal' las MATEPs se definen como: “Aquellas
asociaciones de empresarios, debidamente autorizadas por el Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social, que con tal denominacion se constituyan
con el tunico objeto de colaborar, bajo la direccion, vigilancia y tutela de
dicho Ministerio, en la gestion de las contingencias de accidentes de tra-
bajo y enfermedades profesionales, sin animo de lucro y con sujecion a
las normas del Reglamento, asumiendo una responsabilidad mancomu-
nada”. Partiendo de esta definicion, podemos destacar una serie de ras-
gos caracteristicos de las mutuas:

En primer lugar, son entidades de naturaleza asociativa con persona-
lidad juridica propia y diferenciada de la de sus asociados. Las mutuas de
seguros constituyen una de las formas que el ordenamiento juridico espa-
fiol contempla como empresas de participacion en la realizacion de acti-
vidades aseguradoras®. Su forma juridica se diferencia de la empresa
capitalista convencional -sociedad andnima- principalmente en que cum-
plen un doble principio de participacién: para ser socio es necesario con-
sumir seguro y todos los socios deben tener los mismos derechos politi-
cos y econémicos. Aunque las MATEPs forman parte de la Seguridad
Social desde 1974, una vez inscritas en el registro correspondiente, estas
entidades poseen personalidad juridica propia, por lo que gozaran de
“plena capacidad para adquirir, poseer, gravar o enajenar bienes y reali-
zar toda clase de actos y contratos o ejercitar derechos o acciones”?, siem-
pre conforme a lo dispuesto en el Reglamento de Colaboracion.

En segundo lugar, son entidades colaboradoras de la Seguridad
Social. La gestion de la Seguridad Social puede ser desarrollada por com-
petencia directa o bien en régimen de colaboracion. La gestion en régi-
men de colaboracion viene siendo desarrollada por las MATEPs vy las
empresas que cumplan los requisitos para llevar a cabo la modalidad de
autoseguro®. La principal diferencia entre ambas posibilidades de asegu-
ramiento es que las mutuas tienen un campo de actuacion mas amplio ya
que, ademas de abarcar la incapacidad temporal (IT) -por contingencias
laborales y comunes-, incluyen otras situaciones como las de invalidez,
muerte y supervivencia (IMS).

En tercer lugar, las mutuas ofrecen un servicio completo de gestion de
contingencias laborales. Como se puede observar en el grafico 1, las acti-
vidades puramente asistenciales pueden agruparse en dos. Por una parte,
las prestaciones ex-ante, que se realizan antes de que los accidentes y

(1) Aprobado por R.D. 1509/1976, de 21 de mayo y sustituido por R.D. 1993/1995, de 7 de
diciembre.

(2) Articulo 7 de la Ley 30/1995, de 8 de noviembre, de Ordenacion y Supervision de los
Seguros Privados para las entidades aseguradoras.

(3) Articulo 2.2, R.D. 1993/1995, de 7 de diciembre.

(4) Tener como minimo 500 trabajadores y contar con ciertas instalaciones sanitarias.
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enfermedades se produzcan (seguridad e higiene y medicina preventiva)
y cuya funcion es prevenir, es decir, evitar o reducir la gravedad de dichos
siniestros. Por otro lado, estan las prestaciones ex-post o reparadoras,
que tienen lugar una vez que los accidentes y enfermedades hayan apa-
recido. El objetivo de este segundo grupo de programas es doble: por un
lado, mejorar y restablecer la salud a través de la asistencia sanitaria v,
por otro, compensar economicamente a los afectados, dentro de la fun-
cion de prestaciones economicas.

Grafico 1
PRESTACIONES ASISTENCIALES DE LAS MUTUAS

SEGURIDAD E HIGIENE ‘ ASISTENCIA SANITARIA ]

ACCIDENTES DE TRABAJO
prestaciones ex-ante Y ENFERMEDADES prestaciones ex-post

TR PROFESIONALES —

MEDICINA PREVENTIVA PRESTACIONES ECONOMICAS

En cuarto lugar, son entidades sin animo de lucro y sujetas a las normas
del Reglamento. La colaboracion de las mutuas en la gestion de la Seguri-
dad Social no puede servir de fundamento a operaciones de lucro mercan-
til. Esta caracteristica se traduce en que, de un lado, los excedentes obte-
nidos tienen un destino fijado legalmente® y, de otro, no se permite a las
mutuas que dispongan de agentes dedicados a la captacion de asociados,
con finalidades lucrativas. Por gestionar fondos publicos, el funcionamien-
to de las MATEPs queda ademas sometido a una amplia regulacion.

Por ultimo, los empresarios asociados asumen una responsabilidad
mancomunada, que se extiende a todas las obligaciones que legal o con-
tractualmente afecten a las MATEPs’. El Ministerio de Trabajo puede exi-
gir a la entidad la ejecucidon de la responsabilidad mancomunada de sus
socios cuando -una vez cubiertas las provisiones y reservas- resulte pre-
ciso para llevar a cabo las prestaciones a los trabajadores protegidos,
cubrir los gastos indebidos o pagar las sanciones econdmicas que les
pudiesen ser impuestas®.

(5) Articulo 5.1, RD 1993/1995, de 7 de Diciembre.

(6) El 80% de los excedentes revierte a la Seguridad Social con destino a un fondo de fines
generales de prevencion, un 10% a asistencia social y el resto a la constitucion de reser-
vas voluntarias o a la finalidad anterior.

(7) Articulo 8.1, RD 1993/1995, de 7 de Diciembre.

(8) Sin embargo, las derramas, que en su caso resultasen necesarias, no son paritarias sino
proporcionales al volumen de cotizacion.
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3. FUNCIONAMIENTO E INCENTIVOS

La incertidumbre y las limitaciones del derecho civil en materia de res-
ponsabilidad han justificado el desarrollo de seguros de contingencias
laborales. De este modo, aunque la carga econémica derivada del acci-
dente o dafo de un trabajador recaiga en el empleador, las dificultades
para determinar la falta por parte del empresario han llevado a sustituir
las posibles demandas civiles por la cobertura de un seguro. En Espana,
cuando entra en vigor la Ley de Accidentes de Trabajo de 1900, que res-
ponsabilizaba a los patronos de dichos siniestros, comienzan a crearse
mutuas voluntarias de empresarios para compartir los riesgos laborales.

Las asimetrias informativas hacen que estas organizaciones se desa-
rrollen con rapidez como una formula organizativa mas eficiente que las
aseguradoras mercantiles con forma de sociedad anénima. Para la Teoria
de los Costes de Transaccion, las mutuas permitirian superar los proble-
mas informativos presentes en determinadas transacciones. Asi, los
demandantes de un producto de dificil evaluacion subsanaran su déficit
de informacion haciéndose participes de la organizacion proveedora
(Ben-Ner, 1986). De esta forma, las mutuas serian un mecanismo hibrido
de gobierno que, a través de contratos relacionales?, facilita el control de
una actividad sin requerir la integracion de la misma. El grafico 2 repre-
senta la relacion de sustitucion entre los incentivos y el control planteada
por Rumelt (1995), a la que se anaden explicitamente los contratos rela-
cionales como una solucidon intermedia que es capaz de generar incenti-
vos mayores que los de la jerarquia, pero alcanzando una coordinacion
superior a la que logra al mercado. Precisamente, Kay (1991) afirma que
la principal ventaja de las mutuas radica en que facilitan el desarrollo de
contratos relacionales.

) Grafico 2 |
RELACION ENTRE COORDINACION E INCENTIVOS

coordinacion

MUTUAS

organizacion

contratos relacionales

mercado

»
intensidad de los incentivos

Fuente: Adaptado de Rumelt (1995).

{9) Los contratos relacionales aparecen cuando la recurrencia del intercambio justifica un
instrumento ad hoc que gobierne las relaciones continuas y duraderas entre las partes.
Suelen caracterizarse ademas porque sus términos son en gran medida implicitos y se
basan en la necesidad mutua de continuar las relaciones en el futuro (Williamson, 1985).
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Con posterioridad, el aseguramiento de las contingencias laborales
se convierte en obligatorio y se elimina a las aseguradoras con animo
de lucro del ramo de riesgos laborales. Ya en 1974, las Mutuas de Acci-
dentes de Trabajo se integran en la Seguridad Social como entidades
colaboradoras y progresivamente van siendo sometidas a una exhaus-
tiva regulacion que, ademas de la fijacion de las tarifas, abarca desde
la delimitacion de su funcionamiento hasta la aplicacion de los exce-
dentes'?. Esta intervencion de la Administracion en el sector ha creado
un complicado entramado de relaciones de agencia, en el que las
MATEPs actian como dobles agentes frente a las empresas y la Segu-
ridad Social. Asi, cuando un empresario -responsable de la salud labo-
ral de sus trabajadores- escoge a una mutua, delega en ella la presta-
cion de los servicios necesarios como consecuencia de los riesgos de
trabajo, a cambio de las cuotas obligatorias que debe ingresar en la
Seguridad Social. Al mismo tiempo, esta instituciéon -6érgano com-
petente en materia de aseguramiento de contingencias laborales-
transfiere a la mutua la cobertura y, por consiguiente, la gestion de
dichos riesgos.

Seguidamente se presentan un conjunto de reflexiones acerca de los
incentivos que la combinacién de regulaciéon, competencia y propiedad
tienen sobre el funcionamiento de las mutuas, en términos de eficiencia y
calidad de las prestaciones ofrecidas.

3.1. Incentivos a la eficiencia

La competencia en precios asegura que los bienes sean ofrecidos
por los proveedores que sean capaces de producirlos y entregarlos al
menor coste posible. Sin embargo, existen varias razones para que el
mercado no funcione de forma adecuada en el sector estudiado. Cuan-
do se produce un accidente laboral, no sélo afecta al trabajador y a la
empresa, sino que influye en el resto de empleados y en la sociedad en
general. Consecuentemente, existe un acuerdo generalizado sobre la
necesidad de que todos los trabajadores tengan el derecho a una mini-
ma proteccion de la salud. Pero, ain cuando se intentan subsanar
dichas externalidades bajo un seguro, surgen problemas relacionados
con el riesgo moral y la seleccion adversa (Arrow, 1963). En un mercado
no regulado, las empresas con mas riesgo serian las que mas tenderian
a asegurarse, por lo que las aseguradoras se verian obligadas a subir los
precios, a reducir las prestaciones o a seleccionar riesgos para compen-
sar los elevados costes.

El legislador ha intentado solventar estas contrariedades haciendo el
seguro obligatorio y suprimiendo el mecanismo de los precios como asig-
nador de recursos. Esta limitacion a la competencia puede tener una inci-
dencia directa sobre los costes. En otras palabras, si todas las organiza-
ciones parten de las mismas tarifas, el acicate a mejorar la eficiencia es
débil (Tirole, 1994). Diversos estudios sobre la competencia gestionada

(10) Sempere (1999) y Panizo (1999) destacan que la publificacién de las MATEPs continuo
con fuerza durante los anos ochenta y noventa.

80



REVISTA ASTURIANA DE ECONOMIA - RAE N° 18 2000

corroboran esta aseveracion. En Estados Unidos, donde las HMOs'' com-
piten en precios, la preocupacion por los costes resulta esencial para la
supervivencia de las aseguradoras™.

La inexistencia de animo de lucro es otra peculiaridad de las mutuas
que puede debilitar los incentivos a la eficiencia. Si ni los asociados ni los
gestores pueden aprovecharse de la renta residual, el interés por maxi-
mizar el excedente es nulo (Clarkson, 1972; West, 1989). Adicionalmente,
la carencia de propiedad puede generar conductas oportunistas por parte
de las mutuas. En primer lugar, es posible que las aseguradoras estén
menos motivadas para cuidar los activos, puesto que no reciben el exce-
dente resultante de dicho cuidado. En segundo lugar, la falta de negocia-
bilidad de los derechos sobre los inmuebles no suele conducir a servicios
eficientes (Milgrom y Roberts, 1993). Por ultimo, la competencia entre
entidades puede generar sobreinversiones para hacer mas atractiva a la
mutua y, al mismo tiempo, garantizar que el excedente -no apropiable por
las aseguradoras- sea el minimo posible (Niskanen, 1971; 1994). Prueba
de ello, es el escaso nivel de ocupacion de los hospitales propios, que
apenas alcanza el 60% de las camas instaladas.

Sin embargo, la aparente debilidad de los incentivos para reducir los
costes se ve compensada, al menos en parte, por otros rasgos significati-
vos del sector. En primer lugar, la financiacion prospectiva supone un
claro estimulo para incrementar la eficiencia (Luft, 1981). De hecho, los
sistemas capitativos se estan extendiendo en paises europeos como el
Reino Unido, Holanda o Alemania. En el caso de Estados Unidos, se esti-
ma que las HMOs ahorran entre un 10% y un 40% de los costes que sopor-
tan los planes con financiacion retrospectiva (Miller y Luft, 1994; Findlay
y Meyeroff, 1996). Este sometimiento a un presupuesto limitado incentiva
a las HMOs a buscar tratamientos menos costosos y a moderar la inten-
sidad de los mismos, a través, por ejemplo, de la reducciéon de las estan-
cias hospitalarias (Shaughnessy, Schelenker y Hittle, 1994), de su sustitu-
cion por medicina ambulatoria mas barata (Luft, 1994), del fomento de la
prevencion para evitar servicios mas caros (Luft, 1981) o de la concerta-
cion de las actividades especializadas para las que los centros ajenos sean
mas eficientes (Oberlander, 1997). En las mutuas, si bien se ha notado en
los ultimos anos un fuerte impulso de la medicina primaria y de la funcidon
preventiva, algunas mutuas siguen manteniendo hospitales infrautiliza-
dos y sélo recurren a la contratacion exterior para aquellos tratamientos
que las propias entidades no pueden cubrir.

En segundo lugar, el problema de exceso de inversiones se ve contra-
rrestado por el fuerte control al que estan sometidas las mutuas, ya que,
todos aquellos proyectos que superen la cuantia de los dos millones de
pesetas, necesitan la autorizacion del Ministerio de Trabajo. Aunque,

(11) Aseguradoras norteamericanas que, al igual que las MATEPs, se encargan de gestionar
un presupuesto capitativo a cambio de un servicio integral de atencién sanitaria, aun-
que son companias de seguros de salud general.

(12) De hecho, el ahorro respecto a los sistemas de reembolso alcanza el 11% de los gastos
(Brown, Clement y Hill, 1993).
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como ya se ha senalado con anterioridad, la competencia entre entidades
no parece generar incentivos a la eficiencia, la discrecionalidad de los ges-
tores puede verse compensada por el mercado de directivos (Fama, 1980)
y por los riesgos de quiebra y absorcion (Grossman y Hart, 1980). El inten-
so proceso de reordenacion y concentracion sufrido en los tltimos diez
anos -que se analizara mas adelante- es un claro ejemplo de que existe
una amenaza real de pérdida de control para los directivos que no alcan-
cen un rendimiento adecuado de su entidad.

En sintesis, parece que la eficiencia no va a depender tanto de la capa-
cidad de los directivos como del entorno que les rodea: regulacion, com-
petencia y propiedad. Los gestores tendran incentivos para aumentar la
escala de operaciones -por cuestiones de prestigio y mayor margen de
maniobra'-, pero sujetos a una financiacion externa (Kay y Thompson,
1986). Siempre que se cifan a los fondos recibidos, los directivos tendran
bastante discrecionalidad en sus actuaciones. Cabe pensar, entonces, si la
acotacion impuesta es lo suficientemente baja como para evitar las con-
ductas despilfarradoras. La laxitud de las tarifas establecidas (Hernandez,
1993) -a pesar de la reduccion del 10% de todas las cuotas- hace recapa-
citar sobre la necesidad de un ajuste que fomente comportamientos mas
moderados en los gestores de las mutuas y que premie a los empresarios
por su esfuerzo preventivo.

3.2. Incentivos a la calidad

Cuando el principio de maximizacion del beneficio no es aplicable,
como en el sector estudiado, las consecuencias distributivas adquieren
especial relevancia (Milgrom y Roberts, 1993). En el apartado anterior nos
habiamos detenido en la relacién entre la Seguridad Social y las MATEPS,
y veiamos que aunque éstas tenian incentivos débiles para mejorar la
eficiencia, eran responsables de cumplir sus objetivos dentro de unas res-
tricciones presupuestarias. Desde el punto de vista de la Seguridad Social
como principal, el funcionamiento de las aseguradoras parece cuando
menos aceptable, ya que cada vez se les amplia mas el campo de ejer-
cicio. Sin embargo, ;qué efectos tiene estd actuacion sobre el otro princi-
pal de la doble relacion de agencia existente?, o dicho de otro modo, ;qué
incentivos tienen las mutuas para satisfacer a sus asociados?

Los problemas de informacién asimétrica son especialmente relevantes
en este mercado, donde los usuarios no sélo no saben cuando van a nece-
sitar asistencia sino que tampoco estan capacitados para distinguir los mejo-
res servicios o tratamientos. Cuando se dan estas circunstancias, la solucion
mas comunmente aceptada es que sea el Estado el que garantice la calidad
a través de la financiacion y provision publica (Lopez Casasnovas y Wastaff,
1993; Enthoven, 1993; Bohigas, 1997). Pero, pese a que las mutuas estén
reguladas desde su constitucion hasta su cierre, no existe ninguna norma
destinada a controlar la calidad de las prestaciones. El legislador ha optado

(13) Los gastos de administracién estan limitados en funcién de los ingresos y no del exce-
dente. Como resultado, los gestores estan mas incentivados a aumentar el niimero de
asociados que a reducir los costes.
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por dar solucidn a esta controversia fijando tarifas relativamente altas, prohi-
biendo el animo de lucro y fomentando la competencia entre entidades.

Existen evidencias de que las organizaciones no lucrativas, al perseguir
objetivos no econdmicos, tienden a volcarse mas en la atencion al cliente
(Newhouse, 1970; Schlesinger, Gray y Bradley, 1996). Pero son quizas los
otros dos aspectos citados los que mas contribuyen a mejorar la calidad.
Cuando el output es dificil de controlar, como ocurre en nuestro caso, es
necesario establecer unos precios que sean lo suficientemente altos como
para asegurar la prestacion de servicios de calidad (Pope, 1990; Lewis y
Sappington, 1988). Pero la relacion calidad-precio dependerad ademas de la
existencia de competidores. Joskow y Rose (1989) plantean en este sentido
que, cuando las tarifas estan reguladas, las empresas tienden a competir en
otras variables, concluyendo que si éstas se fijasen por encima de lo que
marcase el mercado, la competencia fomentaria la mejora de la calidad;
mientras que si se determinasen por debajo, el resultado seria el opuesto.

En consecuencia, podemos observar que la inexistencia de animo de
lucro, la fijaciéon de tarifas elevadas y la competencia entre entidades crean
fuertes incentivos para mejorar la calidad y la satisfaccion de los usuarios.
Sin embargo, cuando la calidad no es verificable por el regulador -como
ocurre en las MATEPs-, pero si es observable por el usuario, la garantia a
través del cumplimiento de normas se ve sustituida por la reputacion (Laf-
font y Tirole, 1993). Si los bienes son “de experiencia”, como sucede en el
mercado analizado, la calidad se observa una vez que la empresa se asocia
a la mutua, y ésta solo tendra incentivo a mejorar el servicio cuando espe-
re que vuelvan a contratarla. De esta forma, la libertad de eleccion de enti-
dad, aminora los problemas de informacién asimétrica, al permitir a los
usuarios probar por un afio y cambiar si no estan realmente satisfechos.

Llegar a ese equilibrio requiere que los usuarios tengan libertad real
de eleccion. Si ésta existiera, seria en principio esperable que hubiese una
relacion positiva entre la cuota de mercado y la satisfaccion, puesto que
ésta generaria una mayor tasa de retencion de los clientes (Berné et al.,
1996). Sin embargo, la soberania de los usuarios puede verse distorsio-
nada por varias razones: dificultades en el acceso por motivos geografi-
cos (Enthoven, 1993; Newbrander y Parker, 1992), delegacion y manipula-
cion de las decisiones (Saltman, 1994) o simplemente porque los usuarios
no valoran la libertad de eleccidon y no la ejercen debidamente (Health
Care Study Group, 1994). En el caso de las mutuas, el poder de decision
de los usuarios se ve mermado con frecuencia por dos aspectos funda-
mentalmente: (a) la localizacion de la empresa puede suponer un claro
limite a la capacidad de eleccion, puesto que las mutuas no se hayan dis-
tribuidas homogéneamente a lo largo del territorio espanol; y (b) en oca-
siones, la decision no es considerada como importante por parte de los
empresarios y es tomada por un asesor laboral externo, especialmente en
las empresas mas pequenas™.

(14) Suarez y Ventura (1999) demuestran, en este sentido, que la insatisfaccion de las empre-
sas respecto a las MATEPs es mayor cuando es un asesor externo quien toma la deci-
sion de eleccion de entidad.
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4. EVOLUCION DEL SECTOR

En la ultima década, las MATEPs se han visto inmersas en numerosos
cambios normativos que han marcado su funcionamiento y evolucion. La
entrada en vigor de la Ley 4/1990 de los Presupuestos Generales del Esta-
do supuso una de las variaciones mas importantes en el marco juridico de
las mutuas'®. Dicha modificacion respondia a la necesidad de impulsar -
desde la Administracion- la reordenacion y racionalizacion del sector. La
reforma introducida conllevaba dos tipos de disposiciones:

1. Medidas restrictivas: aumento de los controles y endurecimiento de
los requisitos de constituciéon que, a partir de ese momento, pasan a ser
de 50 empresas asociadas -en lugar de 10- y 30.000 trabajadores -en vez
de 2.000-.

2. Medidas liberalizadoras: supresion de los requisitos territoriales y
del niumero 2 del articulo 204 del Texto Refundido de la Ley de la Seguri-
dad Social, que reservaba el aseguramiento en el INSS para las entidades
y empresas publicas.

Con posterioridad, la Ley 42/1994, de Medidas fiscales, administrativas y
de orden social, introdujo nuevas modificaciones, entre las que destaca la
ampliacion del &mbito funcional de colaboracion de las mutuas con la Segu-
ridad Social hacia el subsidio por incapacidad temporal de los Regimenes
Especiales de Trabajadores por Cuenta Propia y Agrario. Aunque supone
una clara expansion del campo de actuacion de las mutuas -sélo el colecti-
vo de trabajadores autbnomos supera los dos millones-, las MATEPs se limi-
tan al cobro de las cuotas y pago de las prestaciones econémicas corres-
pondientes, sin poder prestar la asistencia sanitaria correspondiente’®,

Por otra parte, la incorporacién de Espana a la Unién Europea en 1986
obligé a adaptar el Derecho interno a las directivas comunitarias’. La Ley de
Prevencion de Riesgos Laborales™, que entro en vigor en febrero de 1996,

(15) Ademas, cambia la denominacion de estas entidades que, hasta entonces, se [lamaban
Mutuas Patronales de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales y, a partir de
ese momento, pasan a denominarse Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades
Profesionales de la Seguridad Social.

(16) Desde el sector se mantiene que esta nueva situacion no generara valor anadido, por-
que su funcidén es la de meros pagadores. El Pais, 25 de mayo de 1997, pagina 26. Dos
nuevos Reales Decretos (RD 575/1997 y RD 576/1997) aprobados en abril de 1997, poten-
cian, sin embargo, el papel de las mutuas en la lucha contra el fraude en la incapacidad
temporal, ya que, a partir de entonces, pueden realizar actividades encaminadas a
constatar la autenticidad de la enfermedad, al tiempo que se posibilita una mayor coo-
peracion con el INSALUD y los servicios de salud de las comunidades auténomas.

(17) Desde las instituciones comunitarias se esta haciendo un esfuerzo por reducir el cre-
ciente numero de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales. Se trata, en defi-
nitiva, de desarrollar y hacer compatibles los objetivos fijados en los articulos 118A vy
110A del Acta Unica, referentes a la armonizacion y mejora progresiva de las condicio-
nes laborales en un nivel de proteccion elevado.

(18) Ley 31/1995.
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pretende armonizar -con varios anos de retraso- el contenido de la legisla-
cion de la Unién Europea en materia de salud laboral™, La nueva regulacion
plantea que las empresas han de contar con un servicio de prevencion mul-
tidisciplinar, de manera propia o bien compartido con otras companias. En
este sentido, se concede a las mutuas un papel mas activo en las tareas de
seguridad, actuando como asesoras de las empresas de mayor tamafno y
facilitando planes estandar de prevencién para las mas pequenas.

La experiencia acumulada y los cambios habidos en el sector, desde
el Reglamento de 1976, hacian necesaria una revision del marco regula-
dor de estas entidades, que ha tenido lugar con la aprobacién del nuevo
Reglamento de Colaboracion (RD 1993/1995, de 7 de diciembre). Dicha ini-
ciativa, debe situarse dentro de las acciones del Plan Integral de Moder-
nizacion de la Gestiéon de la Seguridad Social y se basa en la incorpora-
cion y desarrollo de las modificaciones que habian aparecido en el marco
normativo de la colaboracion de las MATEPs en los ultimos afnos: las
novedades introducidas en los requisitos de constitucion y ambito de
actuacion y la extension de la colaboracion al pago de la prestacion eco-
nomica de incapacidad temporal por contingencias comunes. A3|m|sm0
al objeto de garantizar una mayor solvencia y capacidad econémico-
financiera y, al mismo tiempo, fomentar una mayor eficacia en la utiliza-
cion de los recursos utilizados, se incluyen otra serie de medidas relacio-
nadas con el funcionamiento de las mutuas, entre las que destacan, la
revision de las autorizaciones, cambios en la dotacion de reservas y en la
responsabilidad de los directivos.

En conclusion, este nuevo escenario regulador abre nuevas fuentes de
financiacion y campos de actuacién, lo que ha supuesto un fuerte creci-
miento en el sector.

4.1. Reordenacion

En los ultimos anos, las MATEPs han experimentado un intenso pro-
ceso de reestructuracion, cuya consecuencia mas evidente ha sido la
desaparicion de mas de cien mutuas desde 1985. Aunque la concentra-
cion sectorial ya habia comenzado de forma espontédnea, durante el perio-
do de tres anos que la Administracion otorgé para que las MATEPs cum-
pliesen los nuevos requisitos de constitucion, el nimero de entidades se
redujo a la mitad. Al observar el grafico 3, se aprecia, no obstante, que la
reordenacion ha superado el mero cumplimiento de las exigencias fija-
das, y que las mutuas han continuado con el proceso después de 1993
—-quedando en la actualidad una treintena de entidades-, quiza, con el
objetivo de buscar un tamano e implantacién geografica adecuados para
hacer frente a las nuevas competencias.

(19) La piedra angular del Derecho Comunitario en materia de salud laboral es la directiva
de carécter marco (89/391/CEE) que se refiere, entre otros, a los principios generales de
prevencion y proteccion de la seguridad y la salud, la eliminacién de los factores de ries-
go y accidente, la informacidn y consulta, la formacién de los trabajadores. Espana, sin
embargo, lleva diez afios de retraso respecto a otros paises europeos v, por ello, se pone
a la cabeza de la siniestralidad (Expansion, 28 de marzo de 2000).

85



JUAN VENTURA VICTORIA, EUGENIA SUAREZ SERRANO. EL PAPEL DE LAS MUTUAS DE ACCIDENTES DE TRABAJO...

Grafico 3
EVOLUCION DEL NUMERO DE MUTUAS
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Fuente: Ministerio de Trabajo, Revista Ranking y AMAT.

Respecto a las caracteristicas de la reordenacion sectorial, cabe sena-
lar, en primer lugar, que el proceso no ha sido traumatico, pues apenas se
produjeron disoluciones. Desde 1985, tan solo se disolvieron siete entida-
des, ya que la mayor parte de ellas fueron absorbidas y, en menor medi-
da, se fusionaron con otras mutuas. Ademas, atendiendo a las sugeren-
cias del Ministerio de Trabajo, las dos MATEPs de mayor tamafno -Fremap
y Asepeyo- han permanecido practicamente al margen de las concentra-
ciones desde 1990. Sin embargo, han sido las entidades medianas las que
mas activamente han participado en la guerra de fusiones y absorciones.
Por dltimo, han aparecido nuevos nombres, bien por motivos legales
-Fremap deja de llamarse Mapfre para diferenciarse de las companias de
seguros- o por causa de la reestructuracion. Asi, han surgido, entre otras,
Unimat (formada por varias entidades Valencianas), Mupa (proveniente
de las Mutuas lgualadina y Leridana), Umi (constituida por Uniéon Mutua
y Museba |besvico) e lbermutuamur (de la fusion entre |lbermutua y
Mutuamur).

En cuanto a la distribucién geografica de las MATEPs, hay que partir
de la base de que el sector estaba muy atomizado y tenia un marcado
caracter local o regional. Por este motivo, al principio de la reordenacion
se mantuvieron una serie de entidades claramente de ambito restringido,
qgue tenian cierto peso en determinadas zonas geogréficas. Sin embargo,
el panorama ha cambiado radicalmente; valga como ejemplo, la acusada
racionalizacion que tiene lugar en la Comunidad Valenciana y en Madrid,
donde las MATEPs se reducen a una cuarta parte. Al mismo tiempo, se
produce una fuerte concentracion en Cataluia, en la que sitiuan el 30% de
las entidades, mientras que en Andalucia, Castilla-Le6n, Extremadura y
Murcia desaparecen las sedes mutuales.
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4.2. Competencias en materia de contingencias laborales

Como ya se ha sefalado, los cambios experimentados en la regula-
cién en la ultima década han sido tendentes a liberalizar y ampliar el
ambito de colaboracién de las MATEPs, lo que ha supuesto un fuerte cre-
cimiento para el sector, tanto en el nimero de trabajadores protegidos
como en el volumen de cuotas gestionadas (cuadro 1).

. Cuadro 1
EVOLUCION TRABAJADORES PROTEGIDOS
Y CUOTAS RECAUDADAS

1993 1994 1995 1996 1997 1938 1949

N° trabajadores protegidos (miles) 8700 895 9117 9309 9646 9807 10.589
Cuotas recaudadas (millones ptas) 363.950 446,649 471742 528688 559499 604.409 615.237
Fuente: AMAT y Ranking.

Concretamente, la Ley 4/1990 de los Presupuestos Generales del Estado
abre a las empresas y entes publicos la posibilidad de asociarse libremen-
te a las mutuas, por lo que, a partir de ese momento, las mutuas aparecen
compitiendo abiertamente con la Seguridad Social. Desde que las empre-
sas e instituciones publicas tienen la alternativa de asociarse a una mutua,
muchas de ellas han ejercitado su derecho?, produciéndose un notable
incremento de las cuotas gestionadas por las MATEPs frente a la Seguridad
Social. En la grafico 4 se aprecia que, en diez anos, el sector pasa a gestio-
nar un 20% mas de los ingresos totales por contingencias laborales, supe-
rando, en la actualidad, el 90% de las cuotas recaudadas por el sistema.

L Grafico 4
EVOLUCION CUOTAS GESTIONADAS
POR LA SEGURIDAD SOCIAL Y LAS MATEPS (%)

@ Seguridad Social I MATEPs
Fuente: Ministerio de Trabajo y AMAT.

(20) De hecho, en 1992 se constituye Muprespa, una MATEP destinada a cubrir los riesgos
laborales de empresas y entes publicos.
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4.3. Competencias en materia de contingencias comunes

Desde 1996, los empresarios tienen la opcién de cubrir las contin-
gencias comunes por incapacidad temporal (IT) con las MATEPs. Ya
durante el primer afo, el sector asegura a un millén doscientos mil tra-
bajadores, pero, a partir de ese momento, la cifra se dispara, especial-
mente entre los trabajadores por cuenta propia, que se incrementa en
un 264% (grafico 5).

Grafico 5
TRABAJADORES PROTEGIDOS
POR CONTINGENCIAS COMUNES EN LAS MATEPS
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En el grafico 6, se comparan las cuotas gestionadas por riesgos labo-
rales y comunes. En 1996, los ingresos por contingencias comunes repre-
sentan un 3,5 % del total, mientras que tres afhos mas tarde, este porcen-
taje se incrementa de forma acusada hasta alcanzar el 25% de los ingre-
sos totales. Sin duda, estas nuevas competencias se han convertido en
una importante base de recursos para las mutuas. Asimismo, las MATEPs
podrén disponer de una fuente adicional de financiacion, puesto que las
entidades que estén acreditadas podrdn cobrar a las empresas por los ser-
vicios de prevencion.

Desde que las MATEPs comienzan a gestionar la IT por contingencias
comunes, los gastos por estas prestaciones economicas se han reducido
de forma considerable. El mayor control sobre el proceso médico y de
rehabilitacion de los trabajadores con baja laboral ha disminuido el pro-
medio anual de duracién en mas de 200 dias, lo que ha permitido ahorrar
a la Seguridad Social en tres anos alrededor de 170.000 millones de pese-
tas (grafico 7).
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. Grafico 6
COMPARACION DE LAS CUOTAS GESTIONADAS
POR TIPOS DE CONTINGENCIAS
(millones de pesetas)
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. Grafico 7
EVOLUCION GASTO INCAPACIDAD TEMPORAL
(millones de pesetas)
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Fuente: Ministerio de Trabajo.

5. CONCLUSIONES

Del analisis realizado se desprende que las MATEPs constituyen una
formula de gobierno de las transacciones sanitarias y aseguradoras que
da certeza al gasto publico -porque son centros de responsabilidad-, a la
vez que han sido capaces de satisfacer a sus asociados, como lo demues-
tran las importantes cifras de crecimiento de las cuotas gestionadas.
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Desde principios de los noventa, las MATEPs han experimentado
numerosos cambios en la normativa, tendentes a: (a) racionalizar el sec-
tor a través del endurecimiento de los requisitos de constitucion, propi-
ciando que dos de cada tres mutuas hayan desaparecido en la ultima
década; (b) liberalizar su mercado, lo que ha permitido que en la actuali-
dad las mutuas gestionen mas del 90% de las cuotas ingresadas por la
Seguridad Social; y (c) ampliar las competencias hacia nuevos campos de
actuacion, tales como los servicios de prevencion y la incapacidad tem-
poral por contingencias comunes. La experiencia en ésta ultima actividad
parece haber sido muy positiva desde el punto de vista de la racionali-
zacion del gasto.

La revision tedrica efectuada nos permite asimismo afirmar que las
MATEPs presentan una combinacién de incentivos muy particular deriva-
da de la competencia -por captar asociados-, la regulacién -de precios y
funcionamiento- y el tipo de propiedad -entidades sin animo de lucro-. En
este contexto, los gestores de las mutuas estaran motivados para aumen-
tar la escala de operaciones, pero sujetos a una financiacion limitada. Sin
embargo, cabe cuestionarse si la acotacién impuesta por las tarifas es la
adecuada para limitar la discrecionalidad directiva. Aunque éstas se han
visto reducidas en un 10%, la bajada ha sido horizontal y no en funcion de
los resultados y esfuerzo preventivo de los empresarios. La proxima revi-
sion de las tarifas, que se espera en breve, deberia tener en cuenta la posi-
bilidad de una mayor discriminacién para generar comportamientos mas
moderados y fomentar la prevencion.

Otra recomendacion que se puede plantear es respecto a la reordena-
cién. Si bien es cierto que la concentracion ha conseguido consolidar un
sector con mayor capacidad para hacer frente a una gestion integral de las
contingencias laborales, no debe olvidarse que la reducciéon en el nume-
ro de MATEPs puede tener un efecto claramente negativo sobre |la sobe-
rania de los usuarios. Asi, los procesos de concentracion han de ser vigi-
lados muy de cerca desde la Administracion, pues, de lo contrario, la com-
petencia podria perder efectividad y, por lo tanto, los beneficios de la
descentralizacion dejarian de tener sentido.
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ABSTRACT

This paper reveals the role of the Occupational Hazard Insurance
Companies (MATEP’s), both from the theoretical perspective
-allowing for a reflection on the rationality of a design market- as
well as from the economic and social standpoint, in terms of the
repercussions for the sector. The characteristics and functioning
of these entities are analysed in this paper, in order to later des-
cribe the evolution —in terms of reclassification and powers- they
have experienced in the last decade. This review enables us to
conclude that the MATEP’s present a combination of incentives
which turn them into a management formula which, apart from
offering certainty to public spending, is capable of satisfying their
members, a fact which has been made manifest by the important
growth of the shares being handled, and by the widening of their
range of co-operation with the National Insurance Agency.

Key words: Occupational Hazard Insurance Companies, occupa-
tional hazards, hybrid management formula, incentives.
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