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Extracto

La garantia de la sostenibilidad del sistema de pensiones ha sido un tema de abordaje clasico
en nuestra doctrina desde los afnos 90, con gran preocupacion de los poderes normativos
sobre su futura suficiencia. La préxima incorporacién a aquel de la generacién baby boom la
aumenta, en un claro cuestionamiento del volumen de gastos a soportar. La Ley 21/2021 y el
Real Decreto-Ley 2/2023 suponen una timida apuesta normativa en su contencion. Introducen
el Mecanismo de Equidad Intergeneracional y la cotizacién adicional de solidaridad, como
instrumentos novedosos para el pretendido apuntalamiento, pero solo desde el capitulo de
ingresos al sistema. El resumen final del primero se contiene en esta ultima disposicion de
urgencia, regulandose en ella, como novedad, el segundo, abriendo un debate cientifico sobre
los efectos que podra tener tal planteamiento.

En la presente aportacién se hace un estudio doctrinal monogréafico y critico de ambas
figuras recaudatorias, con la profusion necesaria para dotarla de singularidad respecto de
investigaciones precedentes generalizadas, en relacion con ambas reformas, centrandose
Unicamente en aquellas, a propdsito de la norma de 2023, y abordando los problemas juridicos
de la reciente aprobacién del Real Decreto 322/2024, de 26 de marzo, sobre la reglamentacion
de la, todavia no vigente, cotizacion solidaria.
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Abstract

Guaranteeing the sustainability of the pension system has been a classic approach in our doctrine
since the 1990s, with great concern among regulatory powers about its future sufficiency.
The next addition to that of the baby boom generation increases it, in a clear questioning of the
volume of expenses to be supported. Law 21/2021 and Royal Decree-Law 2/2023 represent
a timid regulatory commitment to its containment. They introduce the Intergenerational Equity
Mechanism and the additional solidarity contribution, as novel instruments for the intended
support, but only from the chapter of income to the system. The final summary of the first is
contained in this last emergency provision, regulating, as a novelty, the second, opening a
scientific debate on the effects that such an approach may have.

In this contribution, a monographic and critical doctrinal study of both tax collection figures is
made, with the necessary profusion to give it uniqueness with respect to previous generalized
investigations, in relation to both reforms, focusing only on those, regarding the 2023 standard,
and addressing the legal problems of the recent approval of Royal Decree 322/2024, of March
26, on the regulation of the, not yet in force, solidarity contribution.
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1. Cotizacion adicional de solidaridad: un mecanismo de
ambito subjetivo limitado

1.1. Modificaciones en la base maxima de cotizacion para la
determinacion del exceso sometido a contribucidon por
solidaridad

El Real Decreto-Ley (RDL) 2/2023, de 16 de marzo, de medidas urgentes para la amplia-
cién de derechos de los pensionistas, la reduccion de la brecha de género y el estableci-
miento de un nuevo marco de sostenibilidad del sistema publico de pensiones, dispone en
el apartado uno de su articulo Unico la modificacion del articulo 19 del Real Decreto legis-
lativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley general
de la Seguridad Social (LGSS 2015), introduciendo una nueva redaccién en el nimero 3 del
indicado precepto, al establecer:

3. El tope maximo establecido para las bases de cotizacion de la Seguridad So-
cial de cada uno de sus regimenes se actualizara anualmente en la Ley de Pre-
supuestos Generales del Estado en un porcentaje igual al que se establezca para
la revalorizacién de las pensiones contributivas de acuerdo con el articulo 58.2.

La entrada en vigor de esta adicion estuvo prevista por la norma de urgencia en el 1
de enero de 2024. Resulta, de entrada, una accién normativa redundante ya que, con in-
dependencia de que se dé cumplimiento obligatorio a esta prescripcion legal, lo cierto es
que la base maxima de cotizacion se ha actualizado siempre de acuerdo con lo previsto
en la Ley de presupuestos generales del Estado de cada afio (cuando estos existen) por
establecerlo asi el articulo 19.2 de la LGSS 2015. La actualizacién de la base maxima, en
el mismo porcentaje de revalorizacion que las pensiones contributivas, se impone ahora
como suelo minimo de subida, pero nada impediria la colisiéon legal con ley posterior,
sea de caracter presupuestario o no, por posibilitarlo asi el articulo 2.2 del Cédigo Civil,
en la que se fijara un aumento de las bases maximas, distinto al de la nueva regulacién
y alejada de las cuantias resultantes de la misma, por razones de politica econémica, o
relacionadas con la contestacién empresarial o social. Nada obsta tampoco a que la ley
posterior corrija al alza la nueva prevision de la LGSS 2015, al tratarse, esta ultima, de un
limite cuantitativo inferior a observar en el aumento anual de la base maxima de cotiza-
cién, sin limite superior que no sea el que pueda imponer una nueva cobertura legal pos-
terior (Poquet Catald, 2024, p. 74).
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Lo anteriormente expuesto se entiende sin perjuicio de aquellos ejercicios en los que
no sea aprobada legislacién presupuestaria al respecto, por carecerse de mayorias parla-
mentarias suficientes para que ello acontezca. Tendra que ser la legislacion de urgencia’, o
la de caracter ordinario, la que fije dicha actualizacion. No se atisba que su previsién esté
alejada de la del articulo 19.3 mas disposicion transitoria trigésima octava (porcentaje de
aumento de las pensiones + 1,2 %), ambas de la LGSS 2015.

Hubiera bastado con indicar, en el articulo 19.3 de la LGSS 2015, que la base maxima
de cotizacién se actualizara en un porcentaje igual al que se establezca para la revaloriza-
cioén de las pensiones contributivas, de acuerdo con el articulo 58.2 incrementado en 1,2
puntos porcentuales.

Esta revalorizacion generalizada de las cuantias de las pensiones con los parametros
indicados servira también para la actualizacion de las minimas y de las maximas de aque-
llas, de conformidad con el parrafo segundo de este Ultimo precepto indicado, de nueva
incorporacion por el RDL 2/2023, y con entrada en vigor el 1 de enero de 2024 (Gonzalez
Cobaleda, 2024, p. 623).

De momento, y salvo prevision legal posterior, el aumento de la base maxima de cotiza-
cién sera «un porcentaje equivalente al valor medio de las tasas de variacién interanual ex-
presadas en tanto por ciento del indice de Precios al Consumo de los doce meses previos
a diciembre del afio anterior», que es lo que prevé el articulo 58.2 de la LGSS 2015 para la
revalorizacion de las pensiones en cada ejercicio.

La deficiente técnica legislativa en la redaccion del RDL 2/2023 queda patente en el mo-
mento en que dicha actualizacion de la base maxima de cotizacion con la revalorizacion de
las pensiones contributivas, de acuerdo con el articulo 58.2, no corresponde a la realidad
cuantitativa final, sino que es preciso acudir a la disposicion transitoria trigésima octava de
la LGSS 2015, introducida por la revisitada norma de urgencia de 2023, para entender que
a aquella ha de sumarse un 1,2 % , al expresar que:

Desde el afio 2024 hasta el afio 2050, las sucesivas leyes de Presupuestos Gene-
rales del Estado aprobadas para ese periodo fijaran el tope maximo de las bases
de cotizacién de los distintos regimenes de Seguridad de Social conforme a lo es-
tablecido en el articulo 19.3, si bien al porcentaje al que se refiere dicho articulo se
le sumara una cuantia fija anual de 1,2 puntos porcentuales.

T Como la contenida, para 2024, en la disposicion transitoria novena del RDL 8/2023, de 27 de diciembre,
por el que se adoptan medidas para afrontar las consecuencias econdémicas y sociales derivadas de los
conflictos en Ucrania y Oriente Préximo, asi como para paliar los efectos de la sequia.
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Asi, al no existir a comienzos de 2024 una ley de presupuestos que regulara expresamen-
te una subida de pensiones, el articulo 78 del RDL 8/2023, de 27 de diciembre, por el que
se adoptan medidas para afrontar las consecuencias econdémicas y sociales derivadas de
los conflictos en Ucrania y Oriente Proximo, asi como para paliar los efectos de la sequia, al
regular las normas sobre determinacion y revalorizacion de pensiones y otras prestaciones
publicas, establecié un aumento de aquellas para dicho ejercicio del 3,8 %. Si a este Ultimo
porcentaje se le suma la prevencion legal estudiada de 1,2 puntos porcentuales, resulta-
ria que la base maxima relativa a 2023, fijada en 4.495,50, le corresponderia, en 2024, una
base maxima de 4.720,50 (un 5 % mas). Llama la atencion que esta ultima cifra, a diferencia
de normas de cotizacion precedentes con rango de ley, no establece cifra exacta de base
maxima de cotizacion para el mencionado ejercicio 2024, sino que la disposicion transito-
ria novena de aquel RDL establece que las bases maximas de cada categoria profesional y
el tope maximo de las bases de cotizacion se fijaran aplicando el porcentaje previsto para
la revalorizacion de pensiones (el 3,8 % antes indicado), al que se sumara el establecido en
la disposicién transitoria trigésima octava de la LGSS 2015 (el 1,2 %).

Es otra muestra mas de que los poderes normativos de urgencia no facilitan de manera
directa la aplicacion de las normas, abundando en la escasa empatia hacia los operado-
res técnicos que deben efectuarlo, obligando a aguardar érdenes ministeriales posteriores
de cotizacion para concretar con exactitud el resultado final de la nueva base maxima, a
la sazon, Orden PJC/51/2024, de 29 de enero, cuyo articulo tercero, concreto, por fin, los
4.720,50 euros de base maxima para 2024, a sabiendas de que la minima, 1.260,00, iba a
quedar inmediatamente desactualizada para el afio 2024, ante la inminente subida del sa-
lario minimo interprofesional?, previamente anunciada, en un abuso mas de la prerrogati-
va gubernamental contenida en el articulo 27 del Estatuto de los Trabajadores, en cuanto
a los continuados aumentos experimentados desde el afio 2017, con clara oposicion de
quien tiene que satisfacerlo, en una patente escalada desproporcionada, pues una cosa es
garantizar constitucionalmente la suficiencia economica del trabajador y, otra, cuantificarla
subjetivamente (Arias Dominguez, 2019, p. 58).

Nada obsta a que la base maxima de cotizacion, a la que se esta haciendo referencia y
actualizada conforme al promedio de inflacién indicado, y a que la pensién minima y maxi-
ma puedan subir en porcentajes superiores € inferiores, de acuerdo con una futura previ-
sion de ley presupuestaria especifica, u otra disposicién normativa ordinaria o de urgencia,
en el supuesto de inexistencia de aquella.

2 Lo que se hizo a través de la Orden PJC/281/2024, de 27 de marzo, por la que se modifica la Orden
PJC/51/2024, de 29 de enero, por la que se desarrollan las normas legales de cotizacién a la Seguridad
Social, desempleo, proteccion por cese de actividad, Fondo de Garantia Salarial y formacién profesional
para el ejercicio 2024. Posteriormente, el 3 de abril se publicé en BOE la correccion de erratas de la
nueva orden ministerial.
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1.2. Tratamiento legal de la futura cotizaciéon adicional de
solidaridad

El aumento de las bases maximas ha de ir en conexioén con la sostenibilidad del sistema
de pensiones. El nuevo apartado 3 del articulo 19 de la LGSS 2015 parece ligar la revalo-
rizacién de estas en el mismo porcentaje que aumente la base maxima de cotizacion (sus-
trayendo el indicado 1,2 %), como si el apuntalamiento de aquellas dependiera del mayor
esfuerzo a la contribucion del sistema proveniente de los salarios mas elevados. En este
sentido, la actualizacién de la base de cotizacion maxima no constituye una medida sufi-
ciente por si misma para sufragar el aumento de las correlativas prestaciones sociales vi-
talicias (maxime cuando hay autores que llegan a vaticinar el duplo de pensionistas que los
existentes en la actualidad, por la propia esperanza de vida —Castro Medina, 2024, p. 284-).
Ha de tenerse en cuenta que su revalorizacion se hace en un porcentaje bruto de la canti-
dad hasta ese momento percibida, algo que no puede colmarse con una subida de bases,
que no implica un ingreso directo al sistema, sino solo de la cuantia proveniente de la apli-
cacion a aquellas de un tipo de cotizacion, con un resultado final inferior a la cantidad glo-
bal a que ascenderan las pensiones aumentadas.

De este modo, y para coadyuvar a la indicada sostenibilidad del sistema, el legislador
de urgencia introduce en el RDL 2/2023 un nuevo suplemento a su aportacion que deno-
mina «cotizacion adicional de solidaridad» en el nuevo articulo 19 bis de la LGSS 2015, con
vigencia el 1 de enero de 2025, con la siguiente redaccion:

Elimporte de las retribuciones a las que se refiere el articulo 147, que supere el im-
porte de la base maxima de cotizacién establecida para las personas trabajadoras
por cuenta ajena del Sistema de la Seguridad Social a los que resulte de aplicacién
dicho articulo, quedara sujeto, en toda liquidacién de cuotas, a una cotizacién adi-
cional de solidaridad de acuerdo con los siguientes tramos:

La cuota de solidaridad sera el resultado de aplicar un tipo del 5,5 por ciento a la
parte de retribucion comprendida entre la base maxima de cotizacion y la cantidad
superior a la referida base maxima en un 10 por ciento; el tipo del 6 por ciento a la
parte de retribucion comprendida entre el 10 por ciento superior a la base maxima
de cotizacion y el 50 por ciento; y el tipo del 7 por ciento a la parte de retribuciéon
que supere el anterior porcentaje.

La distribucion del tipo de cotizacion por solidaridad entre empresario y trabaja-
dor mantendra la misma proporcién que la distribucién del tipo de cotizacion por
contingencias comunes.

Si se estudia la rubrica del nuevo precepto, parece atisbar que para la sostenibilidad
del sistema de pensiones se requiere solidaridad. No obstante, el poder normativo en-
tiende que quien no percibe emolumentos superiores a la base maxima no debe ser so-
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lidario con aquella, bastando con el Mecanismo de Equidad Intergeneracional. Se antoja
asi insuficiente que dicho apuntalamiento pase solo por la contribucién exclusiva de las
personas perceptoras de rentas superiores a la base maxima de cotizacion. Ademas,
como puede observarse, las bases de cotizacion no se «destopan», algo reivindicado
por sectores sindicales para coadyuvar al mantenimiento del actual sistema de pensio-
nes (aunque algun sector doctrinal asi lo entiende, si bien de manera gradual y progre-
siva —Molina Navarrete, 2024, p. 341-), porque la base maxima sigue operando como
tal, y sin ampliaciones por los tramos «destopados», a los efectos de futuras prestacio-
nes. De manera diferente, se les aplica un recargo contributivo que oscila entre el 5,5y
el 7 % sobre aquellos salarios que superen la base maxima de cotizacién. Para abundar
mas en la timidez de la medida, dichos porcentajes no seran aplicados totalmente hasta
el afio 2045, en un régimen transitorio previsto en la disposicion transitoria cuadragé-
sima segunda de la LGSS 2015, introducida por el RDL 2/2023, a ejecutar entre 2025 y
2044, que reproduce la excesiva transitoriedad que, a mi juicio, contemplé también la
Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacién, adecuacion y modernizacion del sis-
tema de Seguridad Social, y que ha contribuido al descuadre definitivo de las partidas
presupuestarias de la Seguridad Social.

Asi, para una base maxima en el afio 2024 superior a 4.720,50 euros, un primer tramo
suplementario de 472,05 euros, entre aquella base maxima y 5.192,55 euros, se grabara
al tipo del 5,5 %. Asi, si fuera esta cantidad maxima, habria una aportacion adicional total
al sistema de 25,96 euros. El segundo tramo comprendido entre 472,05 euros y 2.360,25
euros superior a la base maxima, es decir, con bases entre 5.192,55 euros y 7.080,75 euros,
se recargara al tipo de 6 %. Es decir, alguien con una base de cotizacion igual a esta Ultima
cifra aportaria ademas al sistema 113,29 euros sobre la cantidad maxima de este segundo
tramo, que equivaldria a 1.888,20 euros. El tercer, y Ultimo tramo adicional de cotizacion,
es para aquellas cantidades superiores a 7.080,75 euros; estas Ultimas cotizaran al tipo
del 7 %. Asi, por ejemplo, la persona trabajadora con base de cotizacion de 10.000 euros
aportaria al sistema 204,35 euros, correspondiente a esa base suplementaria del tercer y
Gltimo tramo de 2.919,25 euros, en el ejemplo precedente (operaciones matematicas simi-
lares y conclusiones idénticas extraen otros laboralistas, con bases de 2023 —-Fernandez
Ramirez, 2024, p. 397-).

Hay que tener en cuenta que la norma aprobada no aplica un tipo Unico para cantidades
superiores a la base maxima de cotizaciéon cuando superan un determinado tramo. Si se
analiza la misma, quien tuviera la indicada base de cotizacién de 10.000 euros no tendria un
tipo Unico del 7 % sobre la cantidad que excede de la base méaxima de cotizacion. Es preci-
so realizar célculos parciales sobre las cantidades que exceden hasta su 10 %; entre el 10 y
el 50 %, y a partir del 50 %. Para cada una de esas cantidades localizadas en cada uno de
esos tramos se aplican tipos del 5,5, del 6 y del 7 %, respectivamente, lo que equivaldria a
sumas parciales de 25,96 euros + 113,29 euros y + 204,35 euros, dando lugar a un total de
aportacion al sistema para aquella base ejemplificada de 343,60 euros.
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Si se realizan las correspondientes operaciones aritméticas, se podra comprobar que
del importe adicional a satisfacer por la percepcién de salarios superiores a la base maxima
de cotizacion, el empresario debera satisfacer el 83,39 % y el trabajador el 16,61 %, que es
la distribucién porcentual presente en el tipo global de cotizacién a la Seguridad Social por
contingencias comunes, 23,60 % de la empresa y un 4,70 % de la persona trabajadora, de
un tipo de cotizacion total aplicable a las contingencias comunes de 28,30 %, porcentajes
aquellos a aplicar sobre la cantidad adicional resultante de implementar los tipos suplemen-
tarios a los que hace referencia el articulo 19 bis de la LGSS 2015.

Los calculos efectuados en el presente estudio, realizados sobre bases de cotizacion de las
que se parte como ejemplo, podrian servir para el apuntalamiento del sistema de Seguridad
Social, si tales cotizaciones adicionales fueran realizadas a partir del 1 de enero de 2025, que
es el momento de la entrada en vigor del nuevo articulo 19 bis de la LGSS 2015. No obstante,
hay que tener en cuenta que se parte de una muestra de 10.000 euros de base de cotizacion,
lo cual constituye un salario muy excepcional, solo percibido por menos del 1 % de los cotizan-
tes®. Si se disminuye esta Ultima cifra hasta ajustarla a la indicada base maxima de cotizacion
para 2024 (4.720,50 €), el ingreso suplementario mensual de 343,60 euros descenderia propor-
cionalmente con bases de cotizacion inferiores y mas ajustadas a las bases maximas reales,
hasta llegar a una aportacion nula. Hay que tener en cuenta que solo el 9 % de los percepto-
res que son declarantes del impuesto sobre la renta de las personas fisicas percibe ingresos
superiores a 56.640 euros*, equivalente a la base de cotizacion maxima anualizada para 2024.

Se ha dicho que podria contribuir a un apuntalamiento, pero es dudoso que pudiera ga-
rantizar esta medida, por si sola, la sostenibilidad futura del sistema de pensiones, pues
la aportacion del 9 % de los cotizantes no puede cimentar las pensiones de jubilacién fu-
turas (con estudios que sefalan previsiones de aumento de un 3,6 % del PIB hasta 2060
—Fernandez Ramirez, 2024, p. 392), aunque se tuvieran en cuenta las relativas al 1% de
aquellos ingresos excepcionales ejemplificados (10.000 €).

La anterior tesis se refuerza, ademas, por la excesiva transitoriedad que contiene la nueva
disposicion transitoria cuadragésima segunda de la LGSS 2015, que concreta la aplicacién
en el tiempo de la cotizacién adicional de solidaridad, introducida por el articulo Unico, apar-
tado cuarenta y dos, del RDL 2/2023 estudiado.

3 Asi, si seguimos la Gltima estadistica Mercado de Trabajo y Pensiones en las Fuentes Tributarias, que se
trata de una investigacion de caracter censal, basada en la relacion de perceptores de salarios, pensio-
nes y prestaciones por desempleo que presentan las personas empleadoras, mediante la declaracién
anual de retenciones e ingresos a cuenta sobre rendimientos del trabajo (Modelo 190), efectuada en el
afo 2022, sobre rendimientos de 2021, se podra observar que hasta en la Comunidad de Madrid, que
presenta los salarios y, por tanto, las bases de cotizacién mas elevadas, menos del 1 % de los percepto-
res alcanza o supera la cuantia del ejemplo. https://sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/datosabiertos/
catalogo/hacienda/Mercado_de_Trabajo_y_Pensiones_en_las_Fuentes_Tributarias.shtml

Confrontese si no la fuente precedente para tal montante retributivo en la Comunidad de Madrid, como
autonomia de mayor renta percibida.
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Asi, la cuota adicional de solidaridad a la que se refiere el articulo 19 bis sera el resul-
tado de aplicar a cada tramo de retribucién que supere la base maxima de cotizacion un
porcentaje que ird en ascendencia, durante cada afno, desde el afio 2025 hasta el afio 2045.

Para cada ejercicio econémico, y durante esos 20 afos, el tipo expresado en la pri-
mera columna se refiere a retribuciones desde la base maxima hasta 10 % adicional de
esta ultima. El que se consigna en la segunda columna: desde el 10 % adicional de la
base méaxima hasta su 50 % adicional, y las retribuciones superiores al 50 % superior de
la base maxima cotizaran al tipo suplementario de la tercera columna. Todas las sumas
parciales correspondientes a los tramos porcentuales indicados seran sumativas, hasta
alcanzar con tales adiciones de cada tramo retributivo suplementario una cantidad final
a ingresar, y que ampliaria la resultante de la base maxima de cotizacién para 2024:

Tipo de cotizacion % Tipo de cotizacion % Tipo de cotizacion %
0,92 1 1,17

2025

2026 1,15 1,25 1,46
2027 1,38 1,5 1,75
2028 1,60 1,75 2,04
2029 1,83 2 2,33
2030 2,06 2,25 2,63
2031 2,29 2,5 2,92
2032 2,62 2,75 3,21
2033 2,75 3 3,50
2034 2,98 3,25 3,79
2035 3,21 3,5 4,08
2036 3,44 3,75 4,38
2037 3,67 4 4,67
2038 3,90 4,25 4,96
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<
2039 4,13 4,5 5,25
2040 4,35 4,75 5,54
2041 4,58 5 5,83
2042 4,81 5,25 6,13
2043 5,04 55 6,42
2044 5,27 NS 6,71
2045 5,50 6,00 7,00

Fuente: elaboracién propia a partir del BOE.

La distribucion de los tipos de cotizacién por solidaridad entre empresario y trabajador
mantendra la misma proporcién que la distribucion del tipo general de cotizacién a la Se-
guridad Social por contingencias comunes, en idéntica prevision que la establecida en el
parrafo final del nuevo articulo 19 bis de la LGSS 2015.

Puede observarse que este excesivo periodo transitorio demora hasta el afio 2045 los
ingresos calculados en este ensayo doctrinal. Esto quiere decir que dicho apuntalamiento,
que no garantia de la sostenibilidad del sistema de pensiones, tendria que demorarse hasta
dicho ejercicio para aportar las cantidades ejemplificadas, y teniendo en cuenta la excepcio-
nalidad de los salarios de los que se parte, y de la escasa poblacion activa que los supera.
Es verdad que los ingresos van aumentando paulatinamente a medida que se va avanzando
hasta el afio indicado, pero no lo hacen con el vigor suficiente para esta solvencia (que se
ve particularmente amenazada si se sigue manteniendo en el tiempo la compatibilidad en el
percibo de pensiones como jubilaciéon y viudedad, aunque reconocida doctrina describa su
actual régimen juridico de simultaneidad con normalidad —Cavas Martinez, 2024, p. 648-y,
otra, no menos eximia, no sea mas critica con la tardia inclusién en la Ley de presupuestos
generales del Estado, para 2023, de la prestacion mejorada, en el Régimen de Clases Pasi-
vas del Estado, de la orfandad absoluta, a falta, todavia, de desarrollo reglamentario -Mo-
nereo Pérez y Rodriguez Iniesta, 2023, p. 36-). Hay que tener en cuenta que a partir del afio
2027 se van a incorporar al capitulo de perceptores aquellos cotizantes con bases elevadas
de la generacion del baby boom nacidos con posterioridad a 1957, y que constituyen un
colectivo muy numeroso. La doctrina se hace eco ya de la repercusion de la incorporacién
de este colectivo al sistema prestacional y su incidencia en el gasto en Seguridad Social
respecto al PIB (Hierro Hierro, 2024, p. 43). La demora en la captacion de ingresos durante
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la situacion transitoria indicada puede traer una situacion de gran tensionamiento en el ré-
gimen financiero del sistema de la Seguridad Social, hasta hacerlo impracticable, aun par-
tiendo de ingresos aportados de los propios presupuestos generales del Estado, dado que
se trata de un grupo de pensionistas no solo numeroso, sino que fue el primero que accedid
en masa a la formacion superior y aporta carreras de cotizacion dilatadas y muy abultadas,
desde el punto de vista de las bases reguladoras de la pensién de jubilacién.

1.3. Problemas juridicos y aplicativos provenientes del desarrollo
reglamentario de la cotizacién por solidaridad

El Real Decreto (RD) 322/2024, de 26 de marzo, por el que se modifican el Reglamento
General de Recaudacion de la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto 1415/2004,
de 11 de junio, y el Reglamento General sobre Cotizacién y Liquidacién de otros Derechos
de la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto 2064/1995, de 22 de diciembre, in-
troduce un nuevo articulo 72 bis en esta ultima norma reglamentaria.

Ademas de corroborar el significado de la cotizacién adicional de solidaridad contenido
en el articulo 19 bis de la LGSS 2015, se aclara también, en el referido precepto introduci-
do, que esta contribucion social suplementaria se aplica igualmente en aquellos supuestos
en los que la cotizacion a la Seguridad Social se realice mediante bases o cuotas de coti-
zacion fijas, lo que refuerza la voluntad normativa de que dicha aportacion suplementaria
se aplique a retribuciones que exceden de la base maxima de cotizacion vigente, y no en
relacion con bases concretas.

No obstante, con independencia de la literalidad reglamentaria, el estudiado articulo 19
bis de la LGSS 2015, introducido por el RDL 2/2023, establece que la cotizacién adicional
de solidaridad se aplicara a todas aquellas retribuciones cotizables que superen el importe
de la base maxima de cotizacién establecida para las personas trabajadoras «por cuenta
ajena» del sistema de la Seguridad Social.

El mecanismo excluye, por tanto, la aportaciéon solidaria de las personas trabajadoras
por cuenta propia para las que no exista disposicion legal expresa, previéndose Unica-
mente para las de tal naturaleza en el Régimen Especial de Trabajadores del Mar. Asi, en
aquel decreto de urgencia, la disposicion final segunda introduce una disposicion adicional
quinta en la Ley 47/2015, de 21 de octubre, reguladora de la proteccion social de las per-
sonas trabajadoras del sector maritimo-pesquero, previniendo que la cotizacién adicional
de solidaridad, en los términos del articulo 19 bis de la LGSS 2015, resultara de aplicacién
a los trabajadores por cuenta propia incluidos en este régimen especial. En el caso de los
trabajadores incluidos en sus grupos segundo y tercero, a los que se refiere el articulo 10
de esta ley, la cotizacion adicional de solidaridad se liquidara respecto de los rendimien-
tos netos, a los que se contrae el articulo 308 de la LGSS 2015, que superen el importe del
tope maximo de cotizacién.
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De esta manera, la falta de llamamiento de los trabajadores por cuenta propia, inclui-
dos en el Régimen Especial de la Seguridad Social de los Trabajadores por Cuenta Propia
o Auténomos (RETA), para el cumplimiento de la obligacion solidaria de cotizacién, resulta,
a mi parecer, totalmente desafortunada. Teniendo en cuenta que solo el 9% de los coti-
zantes superan los 56.640 euros, que equivalen a la base de cotizacion maxima anualiza-
da para 2024, una buena parte los percibira por el ejercicio de actividades econémicas o
laborales por cuenta propia. Se dara el supuesto de auténomos societarios (encuadrados
en el art. 305.2 b) LGSS 2015), que prestan servicios para empresas de gran capitalizacién
bursatil, exentos de realizar cotizaciones adicionales de solidaridad y sus respectivas so-
ciedades de capital, a pesar de tener las mejores condiciones econémicas para sufragar
solidariamente el sistema. Al igual que los empresarios individuales cuyo rendimiento neto,
en los términos del articulo 308 de la LGSS 2015, supere holgadamente dicha cifra. Estas
circunstancias llevan a la inadmisibilidad de la sorprendente omision normativa del traba-
jo auténomo, como supuesto comprendido en la obligacién adicional de solidaridad en la
cotizacion a la Seguridad Social, proponiéndose de lege ferenda su inclusion.

El plazo reglamentario de ingreso de la cotizacion adicional de solidaridad previsto en el
referido articulo 72 bis finalizara el ultimo dia del mes siguiente a aquel en que deban abo-
narse las retribuciones a las que se refiere el articulo 19 bis de la LGSS 2015, disposicion
reglamentaria redundante que ya estaba prevista, para cualquier actuacién recaudatoria del
Régimen General de la Seguridad Social, en el articulo 56.1 del RD 1415/2004, de 11 de
junio, por el que se aprueba el Reglamento General de Recaudacion de la Seguridad Social.

La novedad de la norma reglamentaria estudiada, con respecto a la transmision de datos
indicada en el articulo 29.2 de la LGSS 2015, en lo atinente al expresado Régimen General,
es que en dicha remisién electrénica de cuantias econémicas sera obligatorio consignar el
importe de las bases de cotizacion comprendidas entre la base maxima y la determinada
por las retribuciones computables a los efectos de la contribucién adicional por solidaridad,
en concordancia con lo previsto en el niUmero 2 del articulo 72 bis, introducido en el Regla-
mento de Cotizacion. El resto de informacion a remitir por dicho procedimiento electronico
en este nuevo precepto es consecuente con la interpretacion sistematica del articulo 147.3
de la LGSS 2015, al indicarse en él que:

Los empresarios deberan comunicar a la Tesoreria General de la Seguridad So-
cial en cada periodo de liquidacion el importe de todos los conceptos retributivos
abonados a sus trabajadores, con independencia de su inclusion o no en la base
de cotizacién a la Seguridad Social y aunque resulten de aplicacion bases Unicas.

En esta instruccion legal expresa queda comprendida la reglamentaria que dispone aquel
nuevo precepto, cuando indica en él la obligacién de comunicar «el importe de las retribu-
ciones que determinen una base de cotizacion que supere la base maxima de cotizacién
aplicable», ya que entraria dentro de la prescripcion transmisora de «el importe de todos los
conceptos retributivos abonados a sus trabajadores, con independencia de su inclusién o
no en la base de cotizacién a la Seguridad Social».

Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, 482 (septiembre-octubre 2024), pp. 23-52 | 35



J. A. Nicolas Bernad E

No contiene el articulo 147.3 la nueva obligacion reglamentaria de consignar el importe
de las bases de cotizacién comprendidas entre la base maxima y la determinada por retri-
buciones computables, a los efectos de la contribucién adicional por solidaridad, porque
esta nueva tarea requiere, a mi modo de ver, una transmision formalmente diferenciada del
dato retributivo global, si abarcado, este ultimo, en aquella disposicion legal.

Por otro lado, el hecho de que la nueva cotizacion por solidaridad no tenga eficacia para
futuras prestaciones, ya que la base reguladora de las mismas no podra superar en ningun
caso la de la base maxima de cotizaciéon, puede abrir, a mi juicio, un resquicio al fraude, en
connivencia con la persona trabajadora, al objeto de ahorrarse los obligados de la obliga-
cion de cotizar los importes suplementarios a ingresar, al no constituir ningun beneficio pal-
pable para la percepcién de aquellas: se ingresa asi una aportacion complementaria para la
sostenibilidad del sistema, sin aumentar las bases de cotizacidon que servirian de referencia
para un futuro marco de proteccién social individual.

De este modo, el nuevo numero 3 del articulo 72 bis del reformado Reglamento de Cotiza-
cion hace referencia a la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social para la vigilancia del cum-
plimiento de estos pagos adicionales, a los fines de solidaridad indicados. Puede resultar util
un llamamiento normativo a la Administracion tributaria, en los términos que ya se hace en el
articulo 308 de la LGSS 2015, para coadyuvar a la cotizacién al RETA, para que comunique a
la laboral y al organismo estatal de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social los ingresos
brutos del trabajo que superen los 56.640 euros, de base maxima de cotizacion anualizada.

Para la comprobacién directa, sin colaboracion tributaria, el requerimiento de la Inspec-
cién de Trabajo del modelo 190, para la comprobacion de los rendimientos a los que hace
referencia el articulo 2.1 a) de la Orden EHA/3127/2009, de 10 de noviembre, por la que se
aprueba el modelo 190 para la declaracion del resumen anual de retenciones e ingresos a
cuenta del impuesto sobre la renta de las personas fisicas sobre rendimientos del trabajo y
de actividades econémicas, premios y determinadas ganancias patrimoniales e imputacio-
nes de renta, resulta, en mi opinion, obligado para la comprobacion de emolumentos que
superen la cifra retributiva correspondiente a la base maxima de cotizacion.

Eso si, siempre y cuando no correspondan al ejercicio en curso, ya que tal declaracién
anual se presenta en el siguiente (art. 5 Orden EHA/3127/2009), por lo que, en este caso,
ni siquiera resultaria habil la colaboracion tributaria resefiada, por lo que solo la comproba-
cion inspectora del ultimo balance contable de sumas y saldos, al que hace referencia el
articulo 28 del Cédigo de Comercio, resultaria determinante.

Todo ello, teniendo en cuenta que las retribuciones hayan sido declaradas fiscalmente,
expresadas en el indicado resumen anual, o contabilizadas. En caso contrario, la simple
transmision de datos que iguale la base maxima de cotizacion, a los efectos del articulo 29
de la LGSS 2015, hara dificil la prueba inspectora de las retribuciones adicionales expues-
tas a cotizacion adicional de solidaridad.
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1.4. Repuesta prestacional al sobreesfuerzo en la cotizacion
solidaria

De entrada, el numero 4 del articulo 58 de la LGSS 2015 quedara derogado el 1 de enero
de 2025, por imperativo del RDL 2/2023.

El texto expresaba lo siguiente:

4. Elimporte de la revalorizacion anual de las pensiones de la Seguridad Social no
podra determinar para estas, una vez revalorizadas, un valor integro anual superior
a la cuantia establecida en la correspondiente Ley de Presupuestos Generales del
Estado, sumado, en su caso, al importe anual integro ya revalorizado de las otras
pensiones publicas percibidas por su titular.

De no producirse la derogacién indicada se entraria en contradiccién con la nueva
disposicion transitoria trigésima novena de la LGSS 2015, aprobada por el mencionado
RDL 2/2023, y cuya rubrica se refiere a norma transitoria para la determinacion del limite
maximo para la pension inicial desde 1 de enero de 2025.

Se trata de que, con objeto de determinar la cuantia maxima inicial, prevista en el articulo 57,
a las pensiones que se causen desde el afio 2025, las sucesivas leyes de presupuestos ge-
nerales del Estado, comenzando con la correspondiente al afio 2025 y finalizando con la del
afo 2050, aplicaran a la cuantia maxima establecida en el afio anterior el porcentaje previsto
en el articulo 58.2 de la LGSS mas un incremento adicional de 0,115 puntos porcentuales
acumulativos cada afio hasta 2050 (apdo. 1 disp. trans. trigésima novena).

De este modo, la cuantia maxima de la pensién no correspondera al tope establecido en
las correspondientes leyes presupuestarias, sino que, a dicho tope habra de adicionarse,
siempre a la cuantia inicial de las pensiones causadas a partir del 1 de enero del 2025 y no
a las anteriores, 0,115 puntos multiplicados por el nUmero de afios que hayan transcurrido
desde el 1 de enero de 2025 hasta la fecha del hecho causante. Asi, a modo de ejemplo, €l
pensionista que sea acreedor de la jubilacidn maxima en el afo 2049 tendra derecho a adi-
cionar un 2,76 % (0,115 x 24 afos) a aquella cuantia maxima que se fije, en su caso, en la ley
presupuestaria para el afio 2049, o norma actualizadora que haga las veces de esta ultima.

Una vez determinada esta cuantia inicial maxima incrementada, para las personas be-
neficiarias indicadas, las sucesivas revalorizaciones se efectuaran conforme al incremento
generalizado que se aplique al resto, sin ningln incremento adicional posterior que el con-
templado en su importe originario al tiempo del hecho causante, tal y como se colige del
numero 2 de la estudiada disposicion transitoria trigésima novena, al indicar aquel: «2. Las
pensiones iniciales causadas desde 2025, cuyo importe se haya determinado conforme a
lo dispuesto en al apartado 1, se revalorizaran en afios sucesivos de acuerdo con lo esta-
blecido en el articulo 58.2».
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Las pensiones causadas con anterioridad al 1 de enero de 2025 tendran como tope la
cuantia establecida en la Ley de presupuestos, sin incremento adicional alguno, por esta-
blecerlo asi el niumero 3 de la transitoria descrita, al establecerse en él:

Las pensiones causadas antes de 2025 cuya cuantia a 31 de diciembre de 2024
estuviese limitada por aplicacién del limite maximo establecido en la Ley de Pre-
supuestos Generales del Estado para ese afo, se actualizaran en lo sucesivo apli-
cando al importe que tuvieran establecido en 2024 lo dispuesto en el articulo 58.2,
efectuandose las sucesivas revalorizaciones anuales sobre el importe revaloriza-
do el afo anterior.

Hay que advertir que las pensiones anteriores a 2025 no se benefician del suplemento
porcentual indicado (0,115 anual hasta 2050) en las cuantias maximas, porque las personas
cotizantes no han realizado aportacion adicional de solidaridad, preceptiva, esta lltima, a
partir del 1 de enero de 2025, de conformidad con la prevision de la disposicién transitoria
cuadragésima segunda de la LGSS 2015, tras la nueva prevision del RDL 2/2023. En este
punto, el poder normativo es consecuente con la correlacion esfuerzo cotizacion-pension,
que es un binomio de correspondencia que debe seguirse, a mi juicio, con el maximo rigor
ante panoramas de insostenibilidad de sistema.

Ahora bien, puede ocurrir que la base reguladora de las pensiones coincida con la base
maxima de cotizacion o resultar muy proxima a esta ultima, sin excederla. El pensionista
podria llegar a percibir la cuantia maxima establecida presupuestariamente y, ademas, el
suplemento estudiado en la nueva disposicion transitoria trigésima novena, cuando no ha
tenido obligacién, en ningln momento de su carrera profesional, de aportar la cotizacion
adicional de solidaridad, al no rebasar nunca la base maxima de cotizacion. Se trata de si-
tuaciones donde el binomio indicado, cotizacion-pension, se aplica en idéntica medida a
quienes realizan un esfuerzo suplementario a la sostenibilidad del sistema, al encontrarse
dentro de los obligados a la mencionada aportacion suplementaria por rebasar la base maxi-
ma de cotizacién (de ahi que, algun sector doctrinal, califique la cotizacion de solidaridad
como medida inutil -Fernandez Ramirez, 2024, p. 408-).

Asi, el nUmero 1 de la nueva disposicion transitoria trigésima novena establece:

1. A fin de determinar la cuantia maxima inicial prevista en el articulo 57 a las pen-
siones que se causen desde el afio 2025, las sucesivas leyes de presupuestos ge-
nerales del Estado, comenzando con la correspondiente al afio 2025 y finalizando
con la del afio 2050, aplicaran a la cuantia maxima establecida en el afio anterior
el porcentaje previsto en el articulo 58.2 mas un incremento adicional de 0,115
puntos porcentuales acumulativos cada afio hasta 2050.

Debe observarse que la determinacion de la cuantia maxima de las pensiones, a la que
es preciso adicionar 0,115 puntos porcentuales hasta el afio 2050, no esta condicionada
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a la existencia de cotizacién suplementaria de solidaridad por parte del pensionista desde
el afo 2025, sino que el unico condicionante es que la pensién se cause desde este ultimo
afio y alcance la cuantia maxima inicial prevista en el articulo 57 de la LGSS (44.450,56 €
anuales, en 2024, de acuerdo con el art. 78 RDL 8/2023, de 27 de diciembre, por el que se
adoptan medidas para afrontar las consecuencias econémicas y sociales derivadas de los
conflictos en Ucrania y Oriente Proximo, asi como para paliar los efectos de la sequia). Es
claro que llegar a esta ultima cantidad es posible con promedios de bases maximas, sin lle-
gar a la totalidad de las bases Ultimas a las que se refiere el articulo 209.1 de la LGSS (25 o
29 Ultimos afos, ampliacion del periodo legal que suscita dudas sobre la reduccion o mejora
de su cuantia final -Molina Navarrete, 2024. p. 334-), o percibiendo 3.704,22 euros brutos
mensuales por 12 pagas, durante el cociente legal, aplicando un porcentaje del 100 %, con
los parametros determinantes para ello en el articulo 210 de la LGSS 2015, y sin coeficien-
tes reductores por jubilacion anticipada.

La conclusion es que los pensionistas que han realizado una sobrecotizacién al siste-
ma de manera solidaria se ven compensados en igualdad cuantitativa a quienes no lo han
hecho y alcanzan esa jubilacion maxima, existiendo un escepticismo doctrinal con esta me-
dida normativa (Fernandez Orrico, 2023, p. 93).

Se propone, como perfeccionamiento de las normas sustantivas vigentes, la condicio-
nalidad en la percepcion de ese suplemento de 0,115 puntos porcentuales a quien fuera
cotizante de solidaridad durante un determinado periodo minimo (por ejemplo, la mitad del
tiempo del numero de afios en que dicho porcentaje es adicionado).

Por lo que respecta al esfuerzo cotizador de las empresas y personas trabajadoras
durante el periodo transitorio de 25 afios, al que hace referencia la revisitada disposicion
transitoria trigésima novena de la LGSS 2015, es necesario hacer constar la despropor-
cion existente entre aquel y el exiguo premio obtenido. Debe tenerse en cuenta que ese
porcentaje adicional anual de 0,115 % se suma al limite maximo de la cuantia de la pen-
sion establecida en normativa presupuestaria o cualquier otra que la sustituya, con inde-
pendencia de la aportacion que realicen aquellas, tanto si esta préxima a la base maxima
de cotizacion como si esta alejada de ella. Es claro que, cuanto mas diste, mayor sera
la contribucién al sistema, pero idéntica su recompensa (51,12 € anuales o 3,65 men-
suales, si bien cantidades acumulativas hasta el afio 2051, percibiendo, en el mejor de
los casos, 1.278 € anuales suplementarios, sobre la cuantia maxima de pension, o 91,29
mensuales, en el afio 2050).

Durante estos primeros 25 afos de aplicacion del articulo 19 bis de la LGSS 2015,
el 9% de todos los cotizantes, que son los que realicen dicha aportacion de solidaridad
(segun los datos consignados previamente en el presente estudio), se convertiran en con-
tribuyentes natos a la Seguridad Social, con una correspondencia econdmica insignifican-
te en su pension futura.
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Los poderes normativos han previsto este dilatado periodo transitorio en el que se pro-
duzcan estos ingresos extraordinarios al sistema sin que tenga una repercusion en los gas-
tos derivados de tal aportacion excepcional de solidaridad (Villar Cafiada, 2024, p. 108).

Es a partir del afio 2051, con independencia de que, durante ese dilatadisimo plazo, el
régimen juridico de las pensiones deba ser reformado, a buen seguro, para garantizar no
solo las futuras, sino también las presentes, buscando modelos alternativos o complemen-
tarios (Hierro Hierro, 2023, p. 141), cuando ese incentivo suplementario de los cotizantes
solidarios, perceptores de retribuciones que superen la base maxima de cotizacion, tenga
una traduccion sensible en sus ingresos mensuales como futuros pensionistas, producién-
dose una mejora exponencial.

De este modo, el nUmero 4 de la nueva disposicion transitoria trigésima novena esta-
blece que:

Desde 2051, el incremento anual adicional aplicable para determinar la cuantia
maxima inicial de las pensiones causadas desde ese afio hasta 2065 sera el reco-
gido en la siguiente tabla:

2051 3,2
2052 3,6
2053 4,1
2054 4,8
2055 55
2056 6,4
2057 7,4
2058 8,5
2059 9,8
2060 11,2
2061 12,7
2062 14,3
2063 16,1
2064 18,0
2065 20,0

En 2065, se valorara en el marco del dialogo social la conveniencia de mantener
el proceso de convergencia hasta alcanzar un incremento total de 30 puntos por-
centuales.
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Ahora bien, sera preciso que los nuevos cotizantes solidarios lo hagan durante 30 afios
(de 2025 a 2055) para percibir 2.444,78 euros anuales o 174,62 euros mensuales por enci-
ma de la cuantia maxima de la pension presupuestariamente establecida (el 5,5 % mas). O
cotizar 40 en esa situacion legal de solidaridad para obtener 8.890 euros mas al afio, o0 635
al mes (el 20 %), lo que equivale a concluir que solo las personas que se incorporan por pri-
mera vez al mercado de trabajo podran alcanzar estos sensibles suplementos, si cotizan,
como minimo, por la base maxima de cotizaciéon durante toda su vida laboral.

Es importante resefiar también que la cotizacion por solidaridad no aumenta la base de
cotizacién en el importe de las cuantias suplementarias a las que se refiere el articulo 19 bis
de la LGSS 2015, sino que la persona perceptora lo hara por la base maxima de cotizacion,
con independencia de la aportacion adicional que efectle, y sin tener en cuenta los tramos
porcentuales sobre los que se aplique el tipo recargado de solidaridad.

Esto refuerza la escasa equidad contributiva que se percibira del Estado, ya que el reco-
nocimiento de bases superiores a la maxima, durante el periodo de cotizacion por solidari-
dad, permitiria compensar bases de cotizacién menores, incluso cercanas a la base minima
de cotizacion, que se producen, por lo general, en situaciones inmediatamente posteriores
a la afiliacién inicial de la persona trabajadora.

La excesiva transitoriedad, hasta el afio 2065, para poder percibir sensibles estimulos
econdémicos, en respuesta a un dilatado esfuerzo cotizador durante buena parte de la vida
laboral, provoca la imposibilidad de aventurarse a juzgar los beneficiosos efectos que tal
aportacion puede tener para el sistema y la viabilidad del acceso y mantenimiento de un
suplemento del 20 % en aquel afo 2065 sobre la cuantia maxima de las pensiones existen-
tes entonces (Molina Navarrete, 2024, p. 343).

Es necesario anticipar que tal sobrecotizacion solidaria solo se efectuara por el 9% de
los cotizantes. Se antoja, por lo tanto, insuficiente para el soporte de toda la masa de pres-
taciones de jubilacién que se avecinan, con la incorporacion de nuevos derechos pasivos
a partir del afio 2027°. Es precisamente esta avalancha de futuras personas jubiladas, y la
garantia en el tiempo del pago de sus pensiones, lo que hara incompatible la satisfaccion
reciproca de recompensas de jubilacion superiores al 20 %.

La valoracion a través del didlogo social de incrementar dicho premio al 30 %, en los
términos del inciso final de la disposicion transitoria estudiada, se atisba lejana e incierta,
aunque sean pocos los cotizantes que pueda alcanzar ese premio porcentual superior a
aquella cifra y situarla préxima a este Ultimo porcentaje (Ballester Pastor, 2023, p. 312).

5 Coincidente con el fin de la transitoriedad de la Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacion, ade-
cuacién y modernizacion del sistema de Seguridad Social, e inicio del punto algido de incorporacion al
sistema de las personas pertenecientes al colectivo baby boom.
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2. Mecanismo de Equidad Intergeneracional: una apuesta
generalizada de cotizacion, para la sostenibilidad del
sistema de Seguridad social

Los articulos 1y 3 de La Ley 23/2013, de 23 de diciembre, reguladora del Factor de Sos-
tenibilidad y del indice de Revalorizacién del Sistema de Pensiones de la Seguridad Social,
previeron el factor de la sostenibilidad financiera y social del sistema publico de pensiones.
Posteriormente, la disposicion derogatoria unica.28 del Real Decreto legislativo 8/2015, de
30 de octubre, realizé una derogacion refundidora de aquella ley, apareciendo previsto el fac-
tor de sostenibilidad en el articulo 211 de este Ultimo real decreto legislativo, que aprueba la
vigente LGSS de 2015. Luego, la disposicién derogatoria Unica.2 de la Ley 21/2021, de 28
de diciembre, de garantia del poder adquisitivo de las pensiones y de otras medidas de re-
fuerzo de la sostenibilidad financiera y social del sistema publico de pensiones (Ley 21/2021),
dejo sin contenido normativo, de forma definitiva, la regulacion juridica del factor de soste-
nibilidad. Se pasé entonces, con esta ultima disposicion legal, a su sustitucion por un nuevo
Mecanismo de Equidad Intergeneracional (MEI). Produjo un cambio, por consiguiente, que
incidid en los ingresos del sistema, aumentando estos por las cotizaciones mensuales de las
personas trabajadoras, y mantuvo el gasto en las pensiones, aboliendo cualquier posibilidad
de correccion a la baja, en el contexto de un aumento en la esperanza de vida, de confor-
midad con los articulos 1y 3 de aquella Ley 23/2013 y articulo 211.3 de la LGSS. De hecho,
el factor de sostenibilidad del sistema de pensiones nunca fue aplicado, a pesar de su larga
vigencia legal (Tortuero Plaza, 2022, p. 23).

A mi juicio, derogar disposiciones normativas sin probar antes la eficacia de las mis-
mas con su efectiva entrada en vigor no parece técnicamente apropiado. Los poderes
normativos que aprobaron en su momento la figura del factor de sostenibilidad lo hicieron
sobre unos parametros de insostenibilidad del sistema de pensiones que no solo perduran
actualmente, sino que se han agravado ostensiblemente desde el afo 2013, sobre todo
desde el punto de vista del capitulo del gasto publico en relacion con las mismas®. No obs-
tante, ninguno de los poderes normativos mayoritarios se atrevié a aplicarla a partir del 1
de enero de 2019, fecha de su legal entrada en vigor. No obstante, atemperar el pago de
estas sobre el estudio de la mortalidad y esperanza de vida de sus perceptores no pare-
ci6 una medida legislativa poco prudente. No hay duda del alargamiento de la factura de
tales subsidios permanentes en correlacién al de los afios de su satisfaccién, por la dilata-
cién del periodo vital de quien los recibe. Ello requiere, por lo tanto, un acompafamiento

6 Asi, la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para el afio 2013, afio
de la aprobacion del factor de sostenibilidad por la Ley 23/2013, previé un presupuesto de gastos para
las pensiones de la Seguridad Social de 121.556,51 (miles de millones). En febrero de 2024, el gasto
ascendi6 a 177.352 (12.668 x 14 pagas), es decir un 45,90 % mas. Véase este ultimo dato facilitado por
el propio Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones en https://www.seg-social.es/wps/
portal/wss/internet/EstadisticasPresupuestosEstudios/Estadisticas/EST66/EST67
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a las circunstancias naturales de longevidad (Castro Medina, 2024, p. 290). El recorte en
las pensiones de jubilacion en la aplicacion del derogado factor de sostenibilidad no se
atisbaba econémicamente sustancial’, y si, por el contrario, la modulacién del gasto glo-
bal de las mismas para la garantia de las existentes, si bien parte de la doctrina alert6 de
la disminucidén de aquellas en perjuicio de los mas jovenes (Blazquez Agudo, 2022, p. 18).

La disciplina fiscal del gasto en pensiones no es incompatible con el aumento de los
ingresos del sistema via cotizaciones sociales. En este sentido, los ingresos de la Seguri-
dad Social por esta ultima via el aflo de aprobacion del factor de sostenibilidad, en 2013,
eran notablemente inferiores a los existentes 10 afios después?, esto es, 2023, ejercicio de
la publicacién del RDL 2/2023, que dio redaccion al nuevo articulo 127 bis que regula, en
la actualidad, el MEI.

Por este motivo resulta necesaria, en mi opinién, esta nueva figura recaudatoria, aun-
que el volumen de ingresos por gestion recaudatoria se haya disparado mas de un 50 %,
pues dicho aumento obedece a las actualizaciones salariales correspondientes del periodo
y a una mayor afiliacion. A pesar de ello, el nUmero de pensionistas ha aumentado y tam-
bién la pensién media®.

El nuevo articulo 127 bis del RDL 2/2023 proporciona una reformada version normativa
del MEI, derogando la existente en la disposicion final cuarta de la Ley 21/2021, actuacién
legal creadora de esta nueva figura reportadora de ingresos al sistema.

Tanto la norma derogada como la vigente presentan esta nueva férmula con la finalidad
de «preservar el equilibrio entre generaciones», respondiendo esta ultima definicién y fina-
lidad al adjetivo «intergeneracional».

7 Sj se hacen los cémputos correspondientes, en aplicacién del derogado articulo 211 de la LGSS 2015,
en el aflo 2019, momento en el que inicialmente estaba prevista la entrada en vigor del factor de sosteni-
bilidad, seria este del 99,28 %; 92,8 % en 2030 y del 84,38 % en 2045, para el pensionista que solicitara
la pension los referidos afos.

98.210 (miles de millones) en 2013, frente a 152.075 (miles de millones) en el 2023, segun los datos
publicados por el Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones en https://www.seg-social.es/
wps/portal/wss/internet/EstadisticasPresupuestosEstudios/Estadisticas/EST66/EST67

De este modo, en 2013, habia 9.145.966 de pensionistas, de los que 5.513.570 eran de jubilacion,
percibiendo una pensiéon media 862,00 euros, de acuerdo con los datos publicados por el Ministerio de
Inclusién, Seguridad Social y Migraciones en https://www.seg-social.es/wps/portal/wss/internet/Esta-
disticasPresupuestosEstudios/Estadisticas/EST23/2575/2588/2606/2628

Sin embargo, a 31 de diciembre de 2023, habia 10.132.479 de pensionistas, de los que 6.445.599 lo
eran de jubilacién, con una pensiéon media de 1.199,80 euros, de conformidad también con los datos
estadisticos oficiales de la Administracion de la Seguridad Social en https://www.seg-social.es/wps/
portal/wss/internet/EstadisticasPresupuestosEstudios/Estadisticas/EST23/EST24
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La primera cuestion que se suscita es sobre la generacion que debe equilibrar a las demas
y como lo realiza y en qué medida. Dado que quien cotiza es persona trabajadora en activo,
es claro que la garantia debe procurarla esta ultima. Otra circunstancia es el logro del equi-
librio pretendido por el legislador, que se atisba infructuoso. Asi, de momento, la genera-
cion actual de contribuyentes al sistema debe soportar una mayor cotizacion, por lo tanto,
parte de una situacion desigual o carente de equilibrio con respecto a los actuales pensio-
nistas. Respecto a la cuantia de la pensién de jubilacién de estos ultimos, y su pretendida
armonia con los futuros, también se vislumbra de alcance complejo. Resulta evidente un
mayor esfuerzo contributivo respecto al periodo a tener en cuenta en el articulo 209 de la
LGSS 2015; un aumento de la edad prevista en el articulo 205.1 a), derivada esta Ultima de
la aplicacion de la Ley 27/2011 y de sus disposiciones transitorias, y una mayor penaliza-
cion en los supuestos de jubilaciones anticipadas, previstas en los articulos 207 y 208 de
la LGSS 2015, tras su modificacion por la Ley 21/2021, y sin que los premios econémicos
por jubilacién demorada (Maldonado Molina, 2024, p. 749), a los que se hace referencia en
el articulo 210.2 de la LGSS 2015, en la redaccion otorgada por esta ultima ley, sirvan para
el deseado equilibrio, sin perjuicio de un mayor gasto publico en el sistema de pensiones™.

Este mayor gasto en la jubilacién demorada puede ser compensado por una continuidad
en la relacion laboral o auténoma del futuro pensionista, o bajo el cobijo de cualquier régi-
men o sistema especial contemplado en la LGSS 2015. En este ultimo contexto, se aportan
cotizaciones al sistema (aunque muy limitadas, por la exencién contenida en el art. 152.1 y
2 LGSS 2015, al alcanzar la edad de jubilacion, tras la, a mi juicio, inoportuna modificacion
de la Ley 21/2021, que prescindio de la observancia del nUmero de afnos cotizados hasta
ese momento) y se retrae a futuro el gasto en la prestacion vitalicia que corresponderia al
alcanzar la edad ordinaria de jubilacion.

A distinta conclusion ha de llegarse con la jubilacidon demorada en el Régimen de Clases
Pasivas del Estado, pues si bien se aplaza la percepcion de la jubilacion, las cotizaciones
con cargo al empleador y el salario del funcionario, que alcanza su suma maxima en las pos-
trimerias de su vida funcionarial, continian suponiendo un importante gasto para el erario
publico, que si bien no forma parte de la contabilidad de la Seguridad Social, lo representa
en el conjunto de presupuestos generales del Estado, sin perjuicio de que la cuantia total
no pueda superar los 3.565,29 euros mensuales 0 49.914,06 anuales del haber regulador de
subgrupo A1 (afo 2024), todo ello en aplicacion de la disposicion adicional decimoséptima
del Real Decreto legislativo 670/1987, de 30 de abril, por el que se aprueba el texto refundido
de Ley de Clases Pasivas del Estado, en la nueva redaccién otorgada por la Ley 21/2021.

0 El propio legislador dudé sobre si el nuevo MEI seria suficiente para compensar el ahorro en el sistema
que podia procurar el derogado factor de sostenibilidad. VVéase si no el nimero dos de la disposicion
final cuarta de la Ley 21/2021. Llama la atencion que el articulo 127 bis del actual RDL 2/2023, al regular
de forma definitiva el MEI, ya no haga referencia al factor de sostenibilidad a efectos comparativos entre
el aumento de ingresos que genere aquel y el ahorro en el capitulo de pensiones que pudo suponer la
implementacion efectiva de este Ultimo.
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Prosigue la voluntad de los poderes normativos, en el revisitado articulo 127 bis del
RDL 2/2023, en idéntica regulacion que la superada disposicion final cuarta de la Ley 21/2021,
en fortalecer la sostenibilidad del sistema de la Seguridad Social, en el largo plazo, con el MEI.

Es obvio que una mayor presién en las cotizaciones sociales, tanto de la empresa, en
buena medida, como de la persona trabajadora, comporta un nimero de ingresos superior y,
por lo tanto, una mayor tesoreria para la sostenibilidad de aquel (Escriba Pérez, 2022, p. 410).

Esta cotizacién adicional, se dice en ambas normas citadas, tiene caracter finalista de
nutrir el Fondo de Reserva de la Seguridad Social.

La norma derogada introdujo un suplemento del 0,6 %, siguiendo la estructura de distri-
bucién entre empresa y trabajador; no se decia que tal proporcion es la que se aplica para
la cotizacién de las contingencias comunes. Aquel porcentaje paso, con el decreto de ur-
gencia actual, al 1,2 %, matizando ahora que el 1% sera a cargo de la empresay el 0,2 %
por cuenta de la persona trabajadora.

Posteriormente, el articulo 122.trece de la Ley 31/2022, de 23 de diciembre, de presu-
puestos generales del Estado para el afio 2023, si establecié que aquella cotizacion de 0,6
puntos porcentuales fuera aplicable a la base de cotizacién por contingencias comunes en
todas las situaciones de alta o asimiladas a la de alta en el sistema de la Seguridad Social
en las que exista obligacién de cotizar para la cobertura de la pension de jubilacién. Y asi,
cuando el tipo de cotizacién deba ser objeto de distribucion entre empleador y trabajador,
el 0,5% sera a cargo del empleador y el 0,1 % a cargo del trabajador. Este ultimo porcen-
taje corresponderia a la proporcion del 4,70 % de aportacion del trabajador a las contingen-
cias comunes, sobre un total del 28,30 %, lo que daria la aportacion del mencionado 0,1 %
establecido en la mencionada ley presupuestaria, con un redondeo al alza, si se hacen las
comprobaciones aritméticas oportunas (Panizo Robles, 2023, p. 158).

Esta ultima ley, de 2022, matizé a la primitiva 21/2021, en el sentido de que tal compro-
miso cotizador se aplicaria en los supuestos de todas las situaciones de alta o asimiladas a
las de alta en el sistema de la Seguridad Social en las que exista obligacion de cotizar para
la cobertura de la pension de jubilacion.

Esto excluye regimenes, por ejemplo, como el especial de estudiantes. Se refiere al sis-
tema de la Seguridad Social contemplado en la LGSS 2015. No habiendo una modificacién
paralela en la normativa reguladora de clases pasivas, no habra compromiso, por consi-
guiente, para esa equidad intergeneracional en el régimen especial de funcionarios que siga
cotizando por esta ultima féormula.

Una diferencia esencial, que puede provocar especiales problemas juridicos, es que esta

cotizacioén adicional no sera computable a efectos de prestaciones, de conformidad con el
referenciado 127 bis del RDL 2/2023 en su regulacion actual. Tal prevision no constaba en
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la redaccién derogada de la también expresada Ley 21/2021 para idéntico MEI. Las dudas
juridicas que se plantean son que quien cotizé durante el afio 2023 bajo la vigencia de esta
ultima ley, y de la presupuestaria indicada, puede beneficiarse de futuras prestaciones.

La respuesta debe ser negativa por la propia interpretacién sistematica con las normas
reguladoras de las correspondientes prestaciones, pues todas ellas se refieren a prome-
dios de bases de cotizacién sobre las que calcular las mismas, y una subida de los tipos
a aplicar sobre estas uUltimas no provoca su aumento, permaneciendo inalteradas. Debe
tenerse en cuenta que la progresién en la cotizacion para equidad intergeneracional no
ha tenido ninguna paralela respecto a las bases que regulan las prestaciones, ni respec-
to a su cuantia final. No se trata, por lo tanto, de una cotizacién finalista, sino de un tipo
de cotizacion finalista.

Hay diferencias porcentuales respecto al tipo a aplicar para financiar ese MEI, previstas
en la disposicion final cuarta de la Ley 21/2021, y el regulado en el articulo 127 bis del RDL
2/2023. Asi, mientras en la primera se hablaba de un Unico porcentaje del 0,6, hasta el afio
2032, la vigente se refiere a un 1,2 %, es decir, el doble hasta el afio 2050, si bien con una
transitoriedad desde el afio 2024 hasta el 2030 entre el 0,7 y 1,2 %, siendo la previsién de
permanencia de este Ultimo tipo hasta el afio 2050.

Es decir, el legislador de urgencia ha preferido dar una mayor seguridad juridica en el
tiempo, respecto al coste porcentual de dicho MEI, frente al legislador parlamentario. De
este modo, nunca se refirio normativamente, este Ultimo, a una tasa superior al 0,6 %, sino
qué hacer con los fondos obtenidos mas alla del afio 2032, disponiendo de ellos a través
del Fondo de Reserva. Todo se hacia depender de si el nivel de gasto en 2050 supera la
prevision para ese afo del informe de previsiones del Ageing Report de la Comision Eu-
ropea o documento analogo, una vez descontado el efecto que habria tenido el derogado
factor de sostenibilidad.

Asi, si se superara dicho umbral, se podria llegar a minorar el porcentaje de gasto en pen-
siones en términos de PIB, a través de medidas enmarcadas en las recomendaciones del
Pacto de Toledo, bien al incrementar el tipo de cotizacién u otras férmulas alternativas para
aumentar los ingresos, bien ambas medidas, en los términos que, en su caso, se acordaran,
teniendo especialmente en cuenta el principio de suficiencia (Camara Botia, 2024, p. 217).

Sin embargo, el legislador de urgencia omite este tipo de vaticinios con aplicacién con-
dicionada del recorte de gasto en pensiones, aumento de ingresos o ambas circunstancias.

Ahora bien, la minoracion del gasto en pensiones en términos de PIB equivale directa-
mente a su recorte, y esta es una probabilidad a futuro nada descartable. El hecho de que
el nuevo articulo 127 bis del RDL 2/2023 guarde especial mutismo sobre esta posibilidad
no implica que no quepa su aplicacion normativa a través de futuras leyes presupuestarias,
o de cualquier otra indole, para garantizar la viabilidad futura del sistema de pensiones. Es
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decir, el hecho de fijar un tipo porcentual fijo a partir del afio 2029, si bien proporciona una
mayor seguridad juridica momentanea, no implica que no puedan preverse normativamente
mayores ingresos y menores gastos en el presupuesto de la Seguridad Social.

La ausencia de una previsién de modulacion futura respecto a ingresos y gastos del
sistema en el RDL 2/2023, y la fijacion de un porcentaje fijo del 1,2 %, refuerza la huida del
alambicado e impredecible método finalista de la norma derogada (Cabero Moran, 2022,
p. 6), haciéndolo mas certero. Esta certidumbre se refuerza con la prohibicion de la nueva
prevision normativa de aplicar cualquier beneficio en la cotizacion del MEI, lo cual ya se pre-
sumia tacitamente en la redaccion precedente, ya que ni en esta normativa ni en su com-
plementaria se hallaba previsto.

De este modo, el nimero 2 del articulo 127 bis del RDL 2/2023 sefiala que no podra ser
objeto de bonificacion, reduccién, exenciéon o deduccién alguna. De igual forma, no podra
procederse a su disminucién, por la aplicacién de coeficientes u otra férmula que disminu-
ya la cotizacion ni por cualquier otras variables que puedan resultar de aplicacion respecto
de las aportaciones empresariales o de los trabajadores, en funcion de las condiciones de
cotizacién aplicables a los mismos por su inclusion en cualesquiera de los regimenes y sis-
temas especiales de la Seguridad Social, o en funcion de las situaciones de alta o asimilada
al alta que determine la obligacion de ingreso de cuotas, asi como del sujeto responsable
del ingreso de las mismas, salvo lo previsto para los trabajadores de los grupos segundo
y tercero del articulo 10 de la Ley 47/2015, de 21 de octubre, reguladora de la proteccién
social de las personas trabajadoras del sector maritimo-pesquero™.

Existe, por lo tanto, un compromiso legal por parte de los poderes normativos de urgencia
del destino de dicha cotizacién con un Unico objeto posible, que no es otro que la equidad
intergeneracional, con una clara persecucion de sostenibilidad del sistema de pensiones,
cuya férmula de ingresos no puede ser minorada por ninguna circunstancia objetiva ni sub-
jetiva de las personas o actividades que den lugar a su ambito de aplicacion.

No se entiende bien la teleologia normativa de poder beneficiar, excepcionalmente, en
la estudiada cotizacion finalista, a las personas trabajadoras incluidas en el Régimen Espe-
cial de Trabajadores del Mar (10.2 b) LGSS 2015), eso si, solo en los supuestos previstos
para los trabajadores de los grupos segundo y tercero del articulo 10 de la Ley 47/2015,
de 21 de octubre, citada.

" La excepcion se refiere en dicho articulo a las personas trabajadoras por cuenta ajena y por cuenta
propia o armadores, retribuidos a la parte, que ejerzan su actividad pesquera a bordo de embarcaciones
comprendidas entre 0y 150 toneladas de registro bruto (TRB), para las primeras, y a partir de 10,01 TRB,
las segundas, enroladas en las mismas como técnicos o tripulantes. También las personas trabajadoras
por cuenta propia como mariscadores, percebeiros, recogedores de algas y analogos, buceadores ex-
tractores de recursos marinos, rederos y rederas y armadores que ejerzan su actividad pesquera a bordo
de embarcaciones de hasta 10 TRB, estando enrolados en las mismas como técnicos o tripulantes.
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Si la razén es constituir el medio fundamental de vida de las personas dedicadas a la
actividad maritimo pesquera incluidas en tales grupos o por ser retribuidas mediante salario
a la parte, nada hubiera obstado realizar otras excepciones, como las relativas a personas
trabajadoras incluidas en el Sistema Especial Agrario, de trabajadores por cuenta ajena o
por cuenta propia, o a la cotizacion del Especial de Empleados de Hogar, aunque este ul-
timo ya presente bonificacion, pero solo para la parte empresarial de las contingencias co-
munes, desempleo y Fondo de Garantia Salarial (FOGASA)'2 .

En cualquier caso, la excepcidn para poder aplicar beneficios futuros en las cotizaciones
indicadas queda supeditada a la aprobacién del instrumento normativo previsor a tal fin.

Ya se ha analizado que esta aportacion finalista del 1,2 %, prevista en el articulo 127
bis del RDL 2/2023, no es inmediata, sino que se contempla un periodo transitorio entre
2023 y 2029. En efecto, de forma paralela al control del gasto en el sistema de pensiones,
a través de formulas normativas transitorias que persiguen ampliar tanto la edad de jubi-
lacién como el aumento de los coeficientes reductores por retiro anticipado (con las 16gi-
cas excepciones de la aplicacion del art. 206 LGSS 2015 —Rodriguez Escanciano, 2024,
p. 734-), como la extension de los afos de referencia para calcular la base reguladora
expresada en el articulo 209 de la LGSS 2015, parece coherente también regular dicha
aplicacion progresiva en el capitulo de los ingresos. En este contexto, el RDL 2/2023 in-
troduce una nueva disposicion transitoria cuadragésima tercera a la LGSS 2015, relativa
a la aplicacién del MEI, comenzando por un 0,6 % en el afio 2023 (algo ya previsto por la
disp. final cuarta de la Ley 21/2021, y refrendado por la Ley 31/2022, de 23 de diciembre,
de presupuestos generales del Estado para el afio 2023), y terminando en el afio 2029 con
el mencionado tipo del 1,2 %, con una prevision regulatoria de que este ultimo porcentaje
se mantenga hasta el afo 2050.

No se antoja excesivo el periodo progresivo de implantacion de la cotizacion finalista
estudiada. La duda que se plantea es si sera suficiente para la sostenibilidad del sistema
publico de pensiones y si tales ingresos, partiendo ya de dicha aportaciéon porcentual fija
desde aquel ejercicio, resultaran habiles para compensar la correccién en el capitulo de
gasto que se lograba con el mantenimiento del factor de sostenibilidad, y con el alta de
cotizantes provenientes de generaciones con carreras profesionales que llevan aparejadas
bases reguladoras de la pensién de jubilacion abultadas, en atencion a elevados salarios
mantenidos a lo largo del tiempo y que tendran sus efectos en esta prestacion vitalicia fu-
tura y en el replanteamiento de la suficiencia del volumen de gastos a soportar por aquel
(Vila Tierno, 2024, p. 114).

2 EI20% de la aportacion empresarial para contingencias comunes y del 80 % de la misma para desem-
pleo y FOGASA. Véase si no el articulo 15.6 de la Orden PJC/51/2024, de 29 de enero, por la que se
desarrollan las normas legales de cotizacion a la Seguridad Social, desempleo, proteccion por cese de
actividad, Fondo de Garantia Salarial y formacién profesional para el ejercicio 2024.
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3. Conclusiones

La deficiente técnica legislativa utilizada para la regulacion urgente de modificaciones
en materia de cotizacion y recaudacion se pone de manifiesto en el RDL 2/2023, a la hora
de prever la base maxima de cotizacién sobre la que aplicar la contribucion futura por so-
lidaridad. Asi, junto a la prevision generalizada del articulo 19.3 de la LGSS 2015, es nece-
sario acudir a disposiciones transitorias (la nueva trigésima octava de esta ultima norma),
cuando ninguna férmula de aplicacion progresiva existe para el nuevo calculo de aquella,
habiendo bastado refundir en un Unico precepto tal actualizacion para facilitar la tarea in-
terpretativa de los operadores juridicos. El hecho de referir las bases maximas al aumen-
to experimentado anualmente en la cuantia de las pensiones, mas una simbdlica adicién
porcentual, constituye una medida congruente para posibilitar su pago, pero insuficiente,
a largo plazo, por descansar dicha apuesta sobre tales bases maximas, solo imputables a
un 9 % de la poblacion.

Es este ultimo porcentaje poblacional quien debera realizar un esfuerzo adicional de
solidaridad para la sostenibilidad del sistema, lo que también se antoja inane. La excesiva
transitoriedad prevista (hasta 2045) en la revisitada norma de urgencia tampoco ayuda a
su inaplazable saneamiento, aunque es entendible la prudencia del legislador para no apli-
car de forma abrupta el tipo final previsto para dicho periodo de implantacion, por supo-
ner, en tal caso, una sobrecotizacién imprevista para las personas destinatarias. Sorprende
también su limitado ambito subjetivo, al no comprender a quienes estan encuadrados en
el RETA que, pueden ser, precisamente, quienes obtengan un mayor nivel de rentas netas.
En general, la apuesta de este refuerzo cotizador, fijado en bases altas, sera insuficiente
para soportar la carga financiera de la incorporacion al pasivo de la Seguridad Social de la
generacion baby boom (con una gran esperanza de vida e importantes bases reguladoras
para el cobro de la pension de jubilacién).

La respuesta regulatoria al solidario sobreesfuerzo contributivo no resulta tampoco
afinada, desde el punto de vista de la correspondencia pensional futura. En primer lugar,
porque no sera hasta el aflo 2051 cuando el premio a aquel esfuerzo se perciba de modo
sensible. En segundo lugar, porque tal acicate, entendido como la posibilidad de percibir
cuantias superiores a la maxima legalmente prevista, pueden obtenerlo también quienes
no realicen aportacién por solidaridad, sin necesidad de cotizar por cantidades préximas
a la base maxima durante los afios de promedio para la obtencion de la base reguladora,
lo cual convierte dicha medida en desincentivadora y alejada de la finalidad contributiva
que debe imperar en el sistema. La nueva norma reglamentaria reenvia a la Inspeccién
de Trabajo el control del posible incumplimiento de esta obligacion, pero es preciso dic-
tar criterios técnicos para su actuacion que incluyan requerimientos de documentacion
tributaria y contable para poder averiguar los ingresos reales que son susceptibles de
entrar en la nueva cotizacion adicional estudiada, encontrandose con situaciones com-
plejas y poco detectables.
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La aplicacion del MEI, con una nueva redacciéon normativa en el articulo 127 bis del
RDL 2/2023, proporciona una mayor seguridad juridica en cuanto al porcentaje suple-
mentario de caracter finalista a aplicar para la garantia del pago futuro de las pensiones.
Supera asi a la redaccion precedente formulada en la disposicion adicional cuarta de la
Ley 21/2021, que dejaba abierta su aplicacion tras un primer periodo transitorio, y la eje-
cucion de determinadas medidas, con una gran incertidumbre en cuanto a su condicio-
nalidad. No obstante, constituye una Unica apuesta por un timido aumento de ingresos
sin reparar sobre la contencion del capitulo de gastos, y sin que pueda suponer una 6p-
tima sustitucién del derogado factor de sostenibilidad. Aunque es complejo realizar va-
ticinios sobre la suficiencia de esta medida recaudatoria adicional, todo apunta a que la
persistencia del tipo fijo suplementario, tras el periodo transitorio marcado por la norma
de 2023, no podra colmar a largo plazo esta ultima partida, por razones similares a las
apuntadas para la cotizacion de solidaridad.
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