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En el texto articulado del articulo 42 hay, como ya he indicado, la incorporacion de un

La reforma laboral de 2021. Negociacidn colectiva,
Estudios flexibilidad interna y subcontratacién

laborales diferentes, o incluso carezcan de marco sectorial de referencia, por razén
exclusivamente del objeto social o forma juridica de la empresa contratista o sub-
contratista a la que se vinculan. Asi, el principio de no discriminacion e igualdad
de trato se asegura mediante la garantia de un convenio colectivo sectorial aplica-
ble sin perjuicio de los derechos de libertad de empresa y negociacién colectiva'.

nuevo apartado, 6, corriendo la numeracion de los ya existentes.

La modificacién incorporada en el nuevo apartado 6 implica acoger uno de los criterios
jurisprudenciales por los que habia optado el TS en los litigios en que ha debido abordar
conflictos en los que la empresa contratista no tenia convenio colectivo propio, tesis ya
sostenida por un sector doctrinal, y que quedd plasmado en la Sentencia de 11 de junio de
2020 (rec. 9/2019). Dicho criterio jurisprudencial, ahora acogido por la reforma laboral, se
plasma en el apartado 1 del fundamento de derecho cuarto, por lo que considero del todo

punto necesario su reproduccion:

1. Ante la ausencia de un convenio colectivo propio de la empresa multiservicio
demandada, las relaciones laborales quedaran reguladas por el convenio colectivo
sectorial cuyo ambito funcional comprenda la actividad que llevan a cabo los tra-
bajadores en el marco de la contrata tal como ha quedado configurada en los he-
chos probados. En efecto, al hacerse de esta forma las condiciones laborales de
los trabajadores que prestan servicios en los centros a que se refiere el presente
conflicto se determinaran en funcién de la clase de trabajo prestado, que es el pa-
rametro mas adecuado y objetivo frente al alternativo de la actividad preponderante
de la empresa multiservicios en su conjunto, que, por un lado, no se conoce; y, por
otro, aunque fuese conocido y otro diferente, nada tendria que ver con la actividad
realmente desempefada por los trabajadores.

En consecuencia, el criterio que debemos aplicar para establecer el convenio de
aplicacion es el de la real y verdadera actividad ejercida por los trabajadores en

1

En la explicaciéon de la reforma en la nota de prensa publicada por el MITES tras la aprobacion del
RDL 32/2021 por el Consejo de Ministros (https://prensa.mites.gob.es/WebPrensa/noticias/ministro/
detalle/4060) se califica de «fundamental» la reforma en materia de contratacion, por existir «<siempre» un
convenio colectivo sectorial aplicable, afirmando que esto sera «una cuestion decisiva ya que permite

cubrir vacios legales existentes hasta ahora», y sintetiza la reforma en estos términos:

El convenio sectorial aplicable puede ser el de la actividad desarrollada en la empresa principal u
otro si asi lo determina la negociacién colectiva sectorial dentro de sus normas generales.

El convenio de empresa solo podra aplicarse por la contratista si determina mejores condiciones
salariales que el sectorial que resulte de aplicacion.

La nueva norma regula, por tanto, con base en la actividad propia de la empresa. En el caso de
que realice actividades esenciales para el desarrollo de la empresa se aplica a las personas traba-
jadoras el convenio sectorial de la actividad que desarrolla la contrata o subcontrata.
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relacion con la prestacion de servicios por la empresa multiservicios a la empresa
cliente. Mas aun, en un caso como el presente, en el que la actividad que presta
la demandada en el ambito del conflicto es una sola. Con esta solucién se atien-
de a lo que dispone el convenio de referencia que, esta penado, precisamente,
para situaciones como la que contemplamos y, ademas, no se afecta a la compe-
tencia en el mercado de trabajo, pues se establece una misma regulacioén unitaria
a todos los trabajadores que realizan el mismo trabajo, con independencia de la
configuracion juridica del sujeto empleador, esto es, de si se trata de una empresa
especializada en la prestacion de un solo servicio o una empresa multiservicios.

Por consiguiente, y volviendo sobre la literalidad del nuevo apartado 6 del articulo 42,
tenemos una primera regla de aplicacion, el convenio colectivo del «sector de la actividad
desarrollada en la contrata o subcontrata», sin que tenga importancia alguna al efecto cudl
sea su objeto social o forma juridica.

Una segunda regla, y que ciertamente deja abiertas las dudas a cudl pueda ser, como
ya se ha constatado por la doctrina laboralista en las primeras aportaciones doctrinales, es
la aplicacion, con prioridad sobre la primera, de «otro convenio sectorial aplicable confor-
me a lo dispuesto en el titulo llI» si existe.

La tercera es la aplicacion del convenio propio de empresa, si bien la modificacion intro-
ducida en el articulo 84.2 del ET es de una innegable importancia para desincentivar la ya
apuntada como temida hipétesis por un sector doctrinal, cual es la proliferaciéon de conve-
nios colectivos de empresa o, incluso, de «franja». En efecto, la diccion del segundo parrafo
del apartado 6 del articulo 42 es clara e indubitada: la aplicacion del convenio colectivo pro-
pio se llevara a cabo «en los términos que resulten del articulo 84». Pues bien, recordemos
que dicho precepto ha suprimido de la prioridad aplicativa de empresa respecto al sectorial
todo aquello relativo a «la cuantia del salario base y de los complementos salariales, inclui-
dos los vinculados a la situacién y resultados de la empresa», por lo que la devaluacién de
las condiciones salariales del personal que preste servicios para contratas o subcontratas
no podra aplicarse por esta via, y mas aun cuando el apartado 3 de la disposicion transito-
ria sexta, rotulada «Aplicacion transitoria de la modificacion del articulo 84 del Estatuto de
los Trabajadores prevista en esta norma», dispone que:

Los textos convencionales deberan adaptarse a las modificaciones operadas en
el articulo 84 del Estatuto de los Trabajadores por la presente norma en el plazo
de 6 meses desde que estas resulten de aplicacion al ambito convencional con-
creto, de conformidad con lo previsto en el apartado primero de esta disposicion.

Dejo planteada una cuestion de no menor importancia que ya ha sido apuntada por
la doctrina laboralista. En efecto, el profesor Beltran de Heredia Ruiz (2021) plantea si el
articulo 42.6 es aplicable solo si concurre «propia actividad» o bien se puede extender a
todas las contratas, apostando prudentemente por la segunda opcién ante la inexistencia
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de cambios en los apartados 3 y 4 del articulo 42, y con mayor importancia, a mi parecer,
y que demuestra que el legislador quiso excluir expresamente un supuesto concreto del
nuevo marco protector, por la exclusion expresa de la aplicacion del cambio a las contra-
tas y subcontratas suscritas con centros especiales de empleo.

No debo finalizar este epigrafe sin dejar de recoger las criticas formuladas desde un
sector del personal de hosteleria, mas exactamente de las «camareras de pisos», por no
haber limitado la subcontratacién a servicios especializados ajenos a la actividad principal
de la empresa, si bien, a mi parecer, el problema principal no es tanto el normativo, sino la
ubicacion de dicho personal en convenios de limpieza y no de hosteleria, una cuestion muy
bien explicada por la profesora Carolina Moreno'? en estos términos:

[...] [el nuevo articulo 42] indica que se debe aplicar el convenio de la actividad de-
sarrollada en contratas y subcontratas. Es decir, en el caso de las Kellys seria el de
limpieza, que ya es mejor que no tener convenio. Se les seguiria sin aplicar el con-
venio de la empresa matriz. En este caso, por ejemplo, aunque hay matices, en li-
neas generales podemos decir que el de hosteleria es algo mejor que el de limpieza.

Es una cuestion que, sin duda, también generara no solo debates doctrinales, sino que
nuevamente llegara a los tribunales, y no se olvide que deberia incorporarse en sus reso-
luciones la perspectiva de género por el muy elevado nimero de trabajadoras que prestan
tal actividad.

4. La apuesta reforzada por la flexibilidad interna y la
incorporacion de medidas adoptadas durante la pandemia.
ERTE y nuevo Mecanismo RED

4.1. La tipologia de la flexibilidad

Existen tres tipos de flexibilidad:

A) En primer lugar, la de entrada, aquella que incluye tanto los mecanismos de selec-
cion para acceder a un empleo como muy especialmente las modalidades de contratacién
y el mayor o menor acento que se pone en la estabilidad en el empleo, que son objeto de
atencion en otro articulo.

2 Asi lo explica en el articulo de Lopez Trujillo (2022).
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B) En tercer lugar, se encuentra la flexibilidad de salida, es decir, la mayor o menor flexi-
bilidad de los mecanismos legales existentes para dar por extinguida la relacion contractual,
por lo que son de interés las normas que regulan tanto las extinciones de las modalidades
contractuales de duracién determinada como otras causas de extincion, y sefialadamente
la de los despidos individuales y colectivos. No se encuentra explicacion de esta flexibili-
dad en mi estudio, ya que no ha sido abordada en la mesa del didlogo social. Es por ello
comprensible la critica efectuada desde algunos sectores del mundo sindical y de colec-
tivos laboralistas sobre el no cuestionamiento de dicha flexibilidad, sin que ello impida en
modo alguno mi valoracién globalmente positiva de la reforma por las razones ya expues-
tas con anterioridad.

C) Y en el medio de la flexibilidad de entrada y de salida, se encuentra la «de paso» o «in-
terna», aquella que se refiere a la regulacion de las condiciones de trabajo y a la articulacion
de mecanismos que permitan, en las diversas situaciones de crisis, o de «precrisis», en que
puede encontrarse una empresa (y ya veremos que en la nueva normativa también se extiende
atoda la actividad empresarial o a un sector cuando concurran determinadas circunstancias),
que se mantenga el empleo y no haya destruccion del mismo, apoyando a las empresas con
medidas econdmicas y formativas para que ello sea posible.

Se trata, por una parte, de medidas relativas a aquello que hemos dado en llamar «mo-
dificacion sustancial de condiciones de trabajo» y, por otra, de los «<ERTE».

Las primeras tampoco han entrado en la reforma, y no hay duda, a mi parecer, de que
se tratd de uno de los aspectos mas relevantes de la reforma laboral del Partido Popular
de 2012, al desequilibrar la balanza negociadora a favor de la parte empresarial al atribuirle
la ultima palabra en la decision de tales modificaciones y no optar por la flexibilidad ne-
gociada o pactada. Si han entrado, y con indudable vitalidad, las segundas, ya sea para
regular las suspensiones de los contratos de trabajo, ya para las reducciones de jornada,
con el indudable y loable objetivo de apostar fuertemente por la implantaciéon permanente
de medidas tendentes justamente a favorecer el mantenimiento del empleo y a formar a las
personas trabajadoras para enfrentarse a los cambios que se produzcan en el tejido pro-
ductivo, incorporando ya de forma permanente algunas de las medidas aprobadas durante
la pandemia y que han demostrado su eficacia para evitar la pérdida de puestos de trabajo.

Es de dicha flexibilidad interna de la que me ocupo, considerada en la exposicion de
motivos, y con toda razén, a mi parecer, como, junto con la recuperacién de los derechos
laborales y su garantia, la principal aportacion que se efectua y con la que se busca «trans-
formar nuestro mercado de trabajo para que pueda dejar definitivamente atras sus ano-
malias, asegurando la calidad del empleo y el dinamismo de nuestro tejido productivo».
Mantenimiento del empleo, mejora de la formacion de las personas trabajadoras y mo-
dernizacion del tejido empresarial van estrechamente unidos y son pilares de la reforma,
tal como ya se expuso en el componente 23 del Plan de Recuperacién, Transformacion
y Resiliencia enviado por el Gobierno espafol a la Comisiéon Europea y que merecié una
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valoracioén positiva, la misma que ha obtenido el acuerdo tripartito, uno de cuyos elemen-
tos de la, entonces futura, reforma laboral debia ser «el establecimiento de un mecanismo
permanente de flexibilidad y estabilizacion del empleo», que mas adelante se convierte,
en la exposicidon de motivos, en el «establecimiento de un mecanismo permanente de fle-
xibilidad interna y recualificacion de trabajadores en transicién».

El Mecanismo RED es el resultado, ademas de las negociaciones entre el Gobierno y
los agentes sociales, también de las negociaciones en el seno del propio Gobierno y de los
ministerios implicados en la reforma, ya que, por citar el ejemplo mas significativo, el nuevo
Mecanismo RED aparecié en una fase avanzada de las negociaciones y a partir de propues-
tas surgidas desde el Ministerio de Economia y Competitividad. Esta por ver cémo se con-
creta en la practica, ya que se trata de una completa novedad en el panorama normativo
espanol, aunque evidentemente tenga muchos puntos de conexion con el ERTE «clasico»,
es decir, el del articulo 47 del ET.

En la explicaciéon pongo mi atencion en la exposiciéon de motivos y en los articulos y dis-
posiciones que regulan los ERTE y el nuevo Mecanismo RED'S.

En la exposicion de motivos se valoran positivamente las medidas adoptadas para
mantener el empleo durante la crisis sanitaria, los ERTE, y no le falta razén al legislador,
ya que llegaron a afectar a mas de 3 millones de personas trabajadoras en el momento

3 Desde el Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones (MISSMI), en la presentacion de la re-
forma (https://prensa.inclusion.gob.es/WebPrensalnclusion/noticias/ministro/detalle/4179), se pone de
manifiesto que esta «mejora el modelo de ERTE que se ha puesto en marcha con éxito en la pandemia,
impulsando la formacion y flexibilizando su utilizaciéon», y que el Mecanismo RED permitira «propor-
cionar un marco estable de garantias a los trabajadores y las empresas ante fluctuaciones ciclicas de
la demanda», y «desarrollar nuevos instrumentos que acomparien a las empresas en transicién en los
sectores mas afectados por cambios estructurales».

Se explica, y fundamenta, que la reforma beneficia a todas las partes implicadas: para las trabajadoras y
los trabajadores, porgue «no pierden en ningin momento el vinculo con la empresa y permanecen acti-
vos y formandose, evitando la incertidumbre y el proceso de descapitalizacion que supone el desempleo
de larga duracion». Para las empresas, porque «evita despidos de trabajadores formados y selecciona-
dos —la busqueda de empleo es costosa también para las empresas— a cambio de pagar parte de sus
cotizaciones y de formarlos durante los periodos de inactividad». En fin, para el Estado, porque «al evitar
el transito por el desempleo, baja la tasa de paro estructural y, con ello, el gasto en prestaciones por
desempleo».

Por el MITES, al presentar el acuerdo alcanzado el 22 de diciembre (https://prensa.mites.gob.es/
WebPrensa/noticias/ministro/detalle/4059), se manifesté que:

La norma propiciara instrumentos eficaces para proteger a las personas trabajadoras y dotar al
tejido productivo de herramientas para mantener el empleo respetando los derechos laborales y
de nuevos mecanismos como el ERTE de forma estructural que incorpora un Mecanismo RED
para hacer frente a las crisis ciclicas o sectoriales con flexibilidad interna negociada, formacién y
recualificacion de los trabajadores y evitando los despidos.
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algido de la crisis (abril de 2020), que estuvieron protegidas econémicamente y sin per-
der su empleo, tal como ponen de manifiesto los datos peridédicamente facilitados por el
MISSMI y por el MITES™.

El mantenimiento del empleo, mejora de las capacidades de las personas trabajadoras
0, lo que es lo mismo, su formacion y recualificacion tanto para mantenerse en sus actuales
empleos como para poder acceder a los que se creen en el inmediato futuro, con especial
atencion a las medidas dirigidas a facilitar la transicion, tanto del mundo laboral como del
empresarial, al cambio tecnolégico, se configuran como elementos esenciales de la refor-
ma, tanto con la potenciacion de los ERTE, con una mencién expresa en el texto articulado
a otorgar prioridad a las medidas de reduccion de la jornada de trabajo sobre la suspensién
de los contratos, de los que se subraya que habian sido muy poco utilizados en Espafia con
anterioridad. Los datos estadisticos asi lo confirman, desmintiendo a quienes han relativi-
zado o disminuido la relevancia de la modificacién con la afirmacion de que la reforma de
2012 los habia potenciado'®, cuando, a mi parecer, lo que hizo fue potenciar extraordinaria-
mente la flexibilidad externa por medio de la modificacion de diversos preceptos relativos
tanto a los despidos individuales como a los colectivos.

Ademas, estamos en presencia de la puesta en funcionamiento del Mecanismo RED,
calificado como:

4 Unas medidas que con la recuperacién de la situacién econémica han ido disminuyendo de forma
gradual y progresiva durante 2021, hasta llegar al mes de diciembre con afectacion a 102.548 personas.
Un descenso, subraya con evidente satisfaccién la nota de prensa del MISSMI (https://prensa.inclusion.
gob.es/WebPrensalnclusion/noticias/seguridadsocial/detalle/4185), de «casi 520.000 trabajadores res-
pecto a los protegidos un afo antes por los ERTES vinculados a la COVID», enfatizando, ademas, por la
importancia que han adquirido las medidas formativas que iran vinculadas a exoneraciones en materia
de cotizacion empresarial a la Seguridad Social, que «hasta ahora, 30.251 trabajadores se veran bene-
ficiados por algunos de estos programas de formacién».

5 Esa «relativizacién» de la reforma de 2021 se pone claramente de manifiesto, a mi parecer, en la valora-

cién efectuada por el que fuera subsecretario de Empleo durante la etapa en que se aprob¢ la reforma
laboral unilateral de 2012 (RDL 3/2012, de 10 de febrero, y Ley 3/2012, de 6 de julio), Pedro Chamorro,
en la que enfatiza el mantenimiento de los pilares de la reforma de 2012, si bien reconoce que la de
2021 aborda «algunos aspectos claves de nuestro sistema de relaciones laborales», pero no le concede
mayor importancia, ya que aquello que destaca, y creo que sus afirmaciones reflejan muy bien lo que
era la reforma de 2012 y que merecié mis criticas en muchos articulos anteriores, es que:

[...] gran parte del marco regulador de la flexiseguridad contenido en la reforma de 2012 perma-
nece intacto en materias como la regulacion de la clasificacion profesional por grupos, la distribu-
cion irregular de la jornada anual, la movilidad geografica y funcional o la modificacién sustancial
de las condiciones de trabajo. La irrenunciable opcién del legislador de hace una década por la
flexibilidad interna frente el recurso al despido —cuyo régimen tampoco se altera en la reforma de
2021- se mantiene en gran medida, en particular en lo que respecta al instrumento de flexibilidad
interna por excelencia: la modificacion sustancial de las condiciones de trabajo (MSCT) regulada
en el articulo 41 del Estatuto de los Trabajadores (Llorente, 2021).
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[-..] un nuevo mecanismo de estabilizacién econdmica y de flexibilidad interna de las
empresas, alternativo a la destruccién de empleo y a la alta temporalidad, que per-
mita lograr un doble objetivo: (i) proteger el empleo ante las crisis econémicas y las
dificultades del mercado y (ii) acompafar los procesos de cambio estructural para
evitar un impacto macroeconémico negativo del que resulte la pérdida del capital
humano, del crecimiento potencial y del bienestar del conjunto de la sociedad. La
finalidad del nuevo mecanismo de flexibilidad y estabilizacion —que también cuenta
con importantes beneficios en la cotizacion a la Seguridad Social- consiste en pro-
teger el empleo, primar el ajuste temporal de las horas de trabajo, impulsar la esta-
bilidad de las relaciones laborales, de la inversion y del capital humano.

El hecho de tratarse de un mecanismo totalmente nuevo lleva al legislador a la introduc-
cién de una disposicion adicional en la que se prevé un examen de su aplicacién tras 1 afio
desde que se produzca su activacion, con una redaccion que deja las puertas totalmente
abiertas a cualquier decisién que pueda adoptarse en el marco del didlogo social triparti-
to, ya que debera analizarse la oportunidad de adoptar medidas «tendentes a favorecer la
transicion profesional de las personas trabajadoras que se vean afectadas por el Mecanis-
mo RED en el futuro».

Que las medidas adoptadas incorporan buena parte del arsenal normativo puesto en
marcha durante la crisis se manifiesta expresamente en la exposicion de motivos con res-
pecto a los ERTE aprobados por causa de fuerza mayor debido a impedimentos o limi-
taciones en la actividad ordinaria de la empresa que son decididos por las autoridades
competentes, manifestdndose que se incorporan «como mecanismo disponible, con un
caracter permanente», ya que «han demostrado su eficacia para preservar empleo y teji-
do empresarial ante contingencias y escenarios de crisis», si bien la modificacién del ar-
ticulo 47.6 del ET («La fuerza mayor temporal podra estar determinada por impedimentos
o limitaciones en la actividad normalizada de la empresa que sean consecuencia de deci-
siones adoptadas por la autoridad publica competente, incluidas aquellas orientadas a la
proteccion de la salud publica») se difiere en el tiempo hasta el 1 de marzo y se mantiene
la aplicacién del RDL 18/2021, de 28 de septiembre.

4.2. Una vision conjunta de la reforma de los mecanismos de
flexibilidad interna

Del texto articulado, debe merecer mi atencién, primeramente, el articulo 47, modificado,
cuyo titulo ya es significativo, porque invierte los términos del vigente hasta el 31 de diciem-
bre, ya que en este se hacia referencia a la «suspensién del contrato o reduccién de jornada
por causas econdémicas, técnicas, organizativas o de produccién o derivadas de fuerza
mayor», mientras que en el nuevo la mencién es a «reduccién de jornada o suspensién del
contrato de trabajo [...]».
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A continuacién, el nuevo articulo 47 bis, rotulado como «Mecanismo RED de flexibilidad
y estabilizacién del empleo» y que es una variante del anterior por cuanto cuando se active
dicho mecanismo las empresas podran solicitar las mismas medidas de reduccion de jor-
nada y suspension de contratos que en aplicacion de las causas del articulo 47, afadién-
dose ademas que seran normas comunes a ambas modalidades las de prérroga del ERTE
y, entre otras, las reglas sobre afectacion y desafectacién de trabajadoras y trabajadores
segun la evolucion de la situacién vivida por la empresa.

En ambos supuestos, las personas trabajadoras afectadas por ERTE se consideraran
como ocupadas a efectos estadisticos (disp. adic. sexta), ya que la regulaciéon de ambos
preceptos «refuerza el vinculo con la empresa de las personas trabajadoras cubiertas»'®.

Las novedades del articulo 47 y la nueva regulacion del Mecanismo RED tienen induda-
ble impacto sobre la normativa en materia de Seguridad Social, de formacion para el em-
pleo y de infracciones y sanciones.

Con respecto a la primera, la LGSS incorpora un nuevo articulo 153 bis, que regula la
cotizacién en los supuestos de reduccién de jornada o suspension de contrato; una nueva
disposicion adicional cuadragésima cuarta, que versa sobre los «beneficios en la cotizacion
a la Seguridad Social aplicables a los expedientes de regulacion temporal de empleo y al
Mecanismo RED»; y una nueva disposicién adicional cuadragésima primera, sobre «medi-
das de proteccion social de las personas trabajadoras afectadas por la aplicaciéon del Me-
canismo RED [...]».

Sobre el ambito formativo, hay que prestar atencion a la nueva disposicion adicional vi-
gesimoquinta del ET, que versa sobre las acciones formativas en los ERTE regulados tanto
en el articulo 47 como en el 47 bis, y a la modificacion introducida por el articulo cuarto del
RDL 32/2021 en el articulo 9 de la Ley 30/2015, de 9 de septiembre, por la que se regula el
sistema de formacion profesional para el empleo en el ambito laboral, con la adicién de un
apartado 7 que dispone un incremento de crédito para las acciones formativas que se lle-
ven a cabo a personas afectadas por ERTE.

6 Tal como se explica por el Instituto Nacional de Estadistica (INE, 2021) en la presentacion de la Encuesta
de poblacién activa (EPA):

La consideracién de los trabajadores afectados por ERTE en la EPA es acorde con las reco-
mendaciones de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y de la Oficina Estadistica de la
Unién Europea (Eurostat). En concreto, segun las especificaciones de Eurostat para el caso de
los ERTE en 2020, los suspendidos de empleo se clasifican como ocupados cuando existe una
garantia de reincorporacion al puesto de trabajo, una vez finalizado el periodo de suspension.
Una serie de reales decretos publicados durante la pandemia establece dicha garantia. Por su
parte, los trabajadores afectados por un ERTE con reduccién de jornada son ocupados, reflejan-
dose dicha reduccion en las horas de trabajo realizadas.
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Por fin, con respecto a la LISOS, cabe destacar (art. quinto RDL 32/2021) la importancia
de la modificacion del articulo 8.3 y la introduccion de un nuevo apartado 20 en el articulo 8.
El articulo 8.3 califica como infraccidon muy grave en materia de relaciones laborales:

Proceder al despido colectivo de trabajadores o a la aplicacion de medidas de sus-
pension de contratos o reduccion de jornada por causas econémicas, técnicas, or-
ganizativas o de produccion o derivadas de fuerza mayor o del Mecanismo RED en
cualquiera de sus modalidades, sin acudir a los procedimientos establecidos en los
articulos 51, 47 y 47 bis del Estatuto de los Trabajadores.

El nuevo apartado 20 del articulo 8 cataloga como infraccion muy grave: «Establecer
nuevas externalizaciones de actividad incumpliendo la prohibicion establecida en el ar-
ticulo 47.7 d) del Estatuto de los Trabajadores».

En fin, se refuerza el papel de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social (ITSS) en el
control del cumplimiento de la normativa laboral y de proteccion social en la materia. Ejemplo
claro de ello es, en primer lugar, la introduccion de una nueva disposicion adicional vigesimo-
sexta en el ET, que regula el acceso de la Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS),
el Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE) y 1a ITSS, a través de los procedimientos auto-
matizados que se establezcan, a todos los datos necesarios para la identificacion y tipo del
ERTE, de la empresa y de las personas trabajadoras incluidas en el expediente, el tipo de
medida a aplicar, el periodo en el que se puede producir la reduccion de jornada de trabajo
o suspensién de los contratos de trabajo y el porcentaje maximo de reduccién de jornada o
periodo maximo de suspension de contrato previsto respecto de cada persona trabajadora.
En la misma linea, se afiade una nueva disposicion adicional cuadragésima quinta a la LGSS,
en la que se subraya que corresponde a la ITSS «la vigilancia del cumplimiento de los requi-
sitos y de las obligaciones establecidas en relacion a las exenciones en las cotizaciones de
la Seguridad Social», para lo que «desarrollara acciones de control sobre la correcta aplica-
cion de las exenciones en el pago de las cuotas de la Seguridad Social, pudiendo iniciarse
en caso de incumplimiento de la normativa los correspondientes expedientes sancionado-
res y liquidatarios de cuotas», con una concrecion especifica respecto a la vigilancia de:

[...] la veracidad, inexactitud u omisiéon de datos o declaraciones responsables pro-
porcionadas por las empresas o por cualquier otra informacioén que haya sido utilizada
para el célculo de las correspondientes liquidaciones de cuotas, y sobre la indebida
existencia de actividad laboral durante los periodos comunicados por la empresa de
suspension de la relacién laboral o reduccion de la jornada de trabajo, en los que se
hayan aplicado exenciones en la cotizacion.

Por otra parte, y desde la perspectiva de aligeramiento de las cargas administrativas, se
incorpora una nueva disposicion adicional cuadragésima segunda a la LGSS, que dispone
que el SEPE y la TGSS estableceran:
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[...] un procedimiento Unico a través del cual las empresas puedan comunicar, a
ambas entidades, el inicio y finalizacion de los periodos de suspensién temporal
de contratos de trabajo y reduccién temporal de jornada de trabajo de los traba-
jadores afectados por un expediente de regulacion temporal de empleo, [...] [me-
diante el que las empresas] deberan poder comunicar esta informacion de tal forma
que la misma surta efecto para el desarrollo de la totalidad de las competencias
de ambas entidades.

4.3. El renovado articulo 47 del ET

¢ Qué novedades introduce el renovado articulo 47 con respecto al texto derogado, ade-
mas de la ya mencionada inversién de los términos del titulo?

El periodo de consultas con la representacion legal del personal, que con caracter
general sigue siendo de 15 dias, se reduce hasta un maximo de 7 dias («<no podra
ser superior») en las empresas que tengan menos de 50 personas de plantilla.

Se reduce el plazo maximo para la constitucion de la comisién desde la fecha de
la comunicacién empresarial de su intencion de tramitar el ERTE, pasando de 7
a 5 dias.

Se concreta, a mi parecer, con mayor precisién que en la normativa derogada,
que la decision empresarial de aplicar el ERTE, que debe ser notificada a la au-
toridad laboral y a las personas trabajadoras, debera incluir el periodo dentro del
cual se llevara a cabo la aplicacion de las medidas adoptadas.

En los mismos términos que la normativa aprobada durante la crisis, se permite
la prorroga del ERTE durante su vigencia, previa comunicacion a la representa-
cién del personal para iniciar un periodo de consultas por un plazo no superior a
5 dias. La decision empresarial debera ser comunicada a la autoridad laboral en
un plazo de 7 dias (entiendo que este plazo debe referirse al momento posterior
a la finalizacion del periodo de consultas, si bien la redaccion literal del precepto
permitiria una interpretacion de considerar el plazo aplicable desde el momento
en que la empresa plantea la solicitud de prérroga), y surtira efectos «desde el
dia siguiente a la finalizacion del periodo inicial de reduccion de jornada o sus-
pensién de la relacion laboral».

Se ha incorporado, con caracter permanente tal como se explica en la exposi-
cién de motivos, la regulacion de los ERTE por causa de fuerza mayor temporal,
debiendo ser esta, a partir de la presentacion por la empresa de «los medios de
prueba que estime necesarios», constatada por la autoridad laboral, previo co-
nocimiento del informe preceptivo que debera emitir la ITSS sobre la concurren-
cia de la fuerza mayor. Una vez constatada su existencia, serd entonces cuando
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la empresa decida las medidas aplicables, surtiendo efectos la resolucion admi-
nistrativa «desde la fecha del hecho causante de la fuerza mayor y hasta la fecha
determinada en la propia resolucién», que debe dictarse en el plazo maximo de
5 dias naturales desde la solicitud, considerandose como positivo el silencio ad-
ministrativo, y con posibilidad de solicitar una nueva autorizacion si se mantiene
la misma situacion que provoco la anterior solicitud.

e La variante especifica de la fuerza mayor temporal se contempla, tal como ya he
apuntado, en el apartado 6 del articulo 47, referida a «impedimentos o limitaciones
en la actividad normalizada de la empresa que sean consecuencia de decisiones
adoptadas por la autoridad publica competente, incluidas aquellas orientadas a
la proteccién de la salud publica».

Las variantes con respecto a la regulacion general se concretan en que no sera
preceptiva la peticiéon de informe a la ITSS, en que la empresa debera justificar
en su solicitud la existencia de las «concretas limitaciones o del impedimento»
que le suponen las decisiones de las autoridades competentes, y en que, como
consecuencia directa de lo anterior, la autoridad laboral autorizara el ERTE si en-
tiende justificadas tales limitaciones o impedimentos.

e Tanto para el ERTE «general» como para el ERTE por fuerza mayor temporal, se
fijan unas reglas comunes, que en apretada sintesis son las siguientes:

— Lareduccion de la jornada sera preferente sobre la suspension contractual
«en la medida en que ello sea viable», y se situara entre un 10 y un 70 %,
ofreciendo la norma diversas posibilidades de computo, ya que puede ser
sobre la jornada diaria, semanal, mensual o anual.

— La comunicacién por parte empresarial, mediante procedimientos «prefe-
rentemente automatizados» de los periodos de reduccidn o suspension, las
personas trabajadoras afectadas y el tipo de medida, en su caso, aplicable
a cada una de ellas, la posible afectacion y desafectacion en funcién de la
evolucién de la situacion econdémica, la imposibilidad de realizacién de horas
extras, de nuevas contrataciones o de nuevas externalizaciones de la acti-
vidad productiva, salvo que haya razones que puedan justificar una o mas
de tales posibilidades, que la norma concreta en que:

[...] en el supuesto en que las personas en suspension contrac-
tual o reduccién de jornada que presten servicios en el centro de
trabajo afectado por nuevas contrataciones o externalizaciones
no puedan, por formacién, capacitacion u otras razones objetivas
y justificadas, desarrollar las funciones encomendadas a aque-
llas, previa informacion al respecto por parte de la empresa a la
representacion legal de las personas trabajadoras.
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Igualmente, se mencionan, con remisién a las normas que los regulan, el derecho
al incremento de crédito para la realizacion de acciones formativas y los benefi-
cios en materia de cotizacion a la Seguridad Social, asi como la prestacion por
desempleo a percibir.

4.4. El Mecanismo RED

Mi explicacién se centra a continuacion en los contenidos mas destacados del novedo-
so Mecanismo RED, el nuevo articulo 47 bis del ET en el que se encuentra, ya lo adelanto,
una particularidad importante con respecto a los ERTE, cual es la intervencion de la auto-
ridad laboral competente como ultima instancia cuando no haya acuerdo entre las partes
durante el periodo de consultas; o lo que es lo mismo, la ultima palabra, la decision final,
no esta en manos de la empresa, sino que sera aquella que dictara resolucion «estimando
o desestimando la solicitud empresarial».

Estamos hablando de un mecanismo de flexibilidad interna ain no existente, ya que
para la aplicaciéon de medidas de reduccion de jornada o suspensién contractual por parte
empresarial debera primero procederse a su activacién por el Consejo de Ministros, tenien-
do dos modalidades segun la problematica sea de caracter general o bien solo de caracter
sectorial, si bien la norma permite en este segundo supuesto que la crisis pueda afectar a
uno o varios sectores.

La modalidad denominada «ciclica» se pondra en marcha cuando se aprecie una co-
yuntura macroeconémica general que aconseje la adopcion de instrumentos adicionales
de estabilizacién, con una duracion maxima de 1 afo, y la «sectorial» cuando en un de-
terminado sector o sectores de actividad se aprecien cambios permanentes que generen
necesidades de recualificacion y de procesos de transicion profesional de las personas
trabajadoras, con una duracién maxima inicial de 1 afio y la posibilidad de dos prérrogas
de 6 meses cada una.

El mecanismo se activara a propuesta de quienes ostenten la titularidad del MISSMI
y del MITES, conjuntamente, previo informe de la Comisién Delegada del Gobierno para
Asuntos Econdmicos, atribuyendo a las organizaciones sindicales y empresariales la posi-
bilidad de solicitar la convocatoria de la comision tripartita cuando crean que debe ponerse
en marcha la medida por situacion de crisis sectorial (o de diversos sectores). La relevancia
que se otorga en la reforma al papel atribuido a los agentes sociales se comprueba una vez
mas en este precepto, ya que estos deberan ser informadas previamente a la elevacién de
la propuesta de activacion al Consejo de Ministros.

En el ambito de la modalidad sectorial, las organizaciones sindicales y empresariales
mas representativas a nivel estatal podran solicitar a los ministerios referidos la convocatoria
de la comision tripartita del Mecanismo RED. Esta comision debera reunirse en el plazo de
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15 dias desde dicha solicitud y analizara la existencia de los cambios referidos en el apar-
tado 1 b) del articulo 47 bis, asi como la necesidad, en su caso, de elevar una solicitud de
activacion del Mecanismo RED sectorial al Consejo de Ministros.

La tramitacion de las solicitudes de suspensiones contractuales o reducciones de jorna-
das es en lineas generales semejante a la de los ERTE. Las particularidades propias de esta
modalidad son las siguientes: la presentacion de un «plan de recualificacion» de las perso-
nas afectadas cuando se trate de la modalidad sectorial; el plazo de 7 dias para que la ITSS
emita su preceptivo informe, a contar desde la notificacidén de inicio por parte de la empresa
a la autoridad laboral, siendo también de 7 dias el plazo para que la autoridad laboral emita
su resolucion tras la finalizacién del periodo de consultas, considerandose el silencio como
positivo, con una clausula que demuestra claramente que la medida propuesta debera en-
cajar «dentro de los limites legal y reglamentariamente establecidos», algo que debe poner-
se en relacidn con la autorizacion que se conceda a la peticion inicial empresarial cuando
haya acuerdo, y respecto a la falta del mismo me remito a lo expuesto con anterioridad.

Légico es afadir que la autorizacion se concedera cuando la empresa haya podido de-
mostrar, con la documentacién aportada, que la situacion ciclica o sectorial concurre en
Su caso.

En estrecha relacion con las modificaciones operadas en materia de Seguridad Social
y de formacion para el empleo, la norma remite a los textos legales reguladores de ambas
materias para que concreten los beneficios en materia de cotizacion y de acceso preferen-
te a las acciones formativas. Se refuerza el papel de la ITSS en el control de la vigilancia
del cumplimiento por parte empresarial de este precepto, insistiendo, como ya ha hecho
en anteriores normas, en que tendra acceso, tal como he explicado con anterioridad, a los
datos incorporados:

[...] mediante procedimientos automatizados y aplicaciones que le permitan co-
nocer los extremos relativos a la aplicacién de los mecanismos, las condiciones
especiales en materia de cotizacién a la Seguridad Social para las empresas y
prestaciones correspondientes, con el objetivo de desarrollar las debidas actua-
ciones de control.

La norma remite, a los efectos de financiaciéon del mecanismo, y sin concrecién de la
fecha para hacerlo, a la creacién futura de un fondo sin personalidad juridica, adscrito al
MITES, denominado «Fondo RED de sostenibilidad del empleo», que sera el encargado de
financiar todas las acciones de apoyo a las empresas, es decir, atender a las necesidades
futuras de financiacién derivadas de la modalidad ciclica y sectorial del Mecanismo RED en
materia de prestaciones y exenciones a las empresas del pago de las cotizaciones a la Se-
guridad Social, incluidos los costes asociados a la formacion, si bien ya se indica de dénde
provendra su financiacién, en unos casos de forma ya concreta y en otros previendo que
pueda existir la disponibilidad econémica.
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Del segundo supuesto, es la referencia a «los excedentes de ingresos que financian las
prestaciones por desempleo en su nivel contributivo y asistencial», y los «rendimientos de cual-
quier naturaleza que genere el fondo»; en el primero, encajan las aportaciones consignadas en
los presupuestos generales del Estado y las aportaciones procedentes de los instrumentos de
financiacién de la Unién Europea «orientados al cumplimiento del objetivo y fines del fondo».

En cuanto a las acciones formativas que se desarrollen por las empresas (vid. disp. adic.
vigesimoquinta ET), se realza la importancia de que atiendan a las necesidades reales de
las empresas y que presten especial atencion a las cada vez mas necesarias competencias
digitales y a una formacién polivalente de las personas trabajadoras, aun cuando, obsérve-
se bien la perspectiva general con la que se orienta la reforma, «no tengan relacion directa
con la actividad desarrollada en la empresa».

La preocupacion por el correcto desarrollo de la actividad formativa se manifiesta en un
doble plano: en primer lugar, que se desarrolle durante la aplicacion de la reduccién de jornada
o suspension del contrato, y, en segundo término, que sea compatible con la conciliacién
de la vida familiar, laboral y personal. La cuantia sera de 425, 400 y 320 euros segun se trate de
empresas de 1 a 9 personas trabajadoras, de 10 a 49 y de 50 o mas, respectivamente, pre-
viéndose su financiacién a cargo de una aportacion extraordinaria al presupuesto del SEPE.

En el ambito de la proteccion social, me remito a las explicaciones efectuadas en otro
articulo de este numero y revista.

Dos aspectos relevantes conviene resefiar adicionalmente: en primer lugar, que no que-
daréa la empresa obligada a reintegrar a la Seguridad Social las cantidades por las que haya
quedado exenta en materia de cotizacién cuando acredite que ha puesto a disposicion de
las personas trabajadoras las acciones formativas y que por parte de estas no se han reali-
zado; y, en segundo término, que cuando haya un incumplimiento por parte empresarial se
debera reintegrar «el importe de las cotizaciones de cuyo pago resultaron exoneradas en
relacion con la persona trabajadora respecto de la cual se haya incumplido este requisito,
con el recargo y los intereses de demora correspondientes».

En la misma linea que la normativa dictada en la primera etapa de la pandemia, se dis-
pone que:

No se considerara incumplido este compromiso cuando el contrato de trabajo se
extinga por despido disciplinario declarado como procedente, dimision, muerte,
jubilacién o incapacidad permanente total, absoluta o gran invalidez de la persona
trabajadora. Tampoco se considera incumplido por el fin del llamamiento de las
personas con contrato fijo-discontinuo, cuando este no suponga un despido sino
una interrupcion del mismo [y que] [e]n particular, en el caso de contratos tempo-
rales, no se entendera incumplido este requisito cuando el contrato se haya forma-
lizado de acuerdo con lo previsto en el articulo 15 del Estatuto de los Trabajadores
y se extinga por finalizacién de su causa, o cuando no pueda realizarse de forma
inmediata la actividad objeto de contratacién.
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5. La restriccion de la prioridad aplicativa del convenio
de empresa en materia salarial y la recuperacion de la
ultraactividad

5.1. El marco general de la modificacion

Es objeto de atencion la reforma operada en materia de negociacion colectiva, mas exac-
tamente en el titulo Il del ET, titulado «De la negociacion colectiva y de los convenios colec-
tivos»; reforma breve en cuanto a su extension y trascendental en cuanto a su contenido.

En efecto, es breve por su extension, ya que consiste en la supresion de la letra a) del
articulo 84.2 y en la modificacién del Ultimo parrafo del articulo 86.4, y es trascendental en
su contenido en cuanto a que desaparece la prioridad aplicativa del convenio de empresa
sobre los de ambito sectorial en materia de salario, por una parte, y se recupera la regla de
la ultraactividad del convenio denunciado mientras no se alcance acuerdo sobre uno nuevo,
derogando la regla del periodo maximo de 1 afio, salvo acuerdo convencional en contrario,
previsto en el texto ahora derogado, por otra.

No es de extrafar por ello que este bloque de la reforma haya sido valorado por las or-
ganizaciones sindicales participantes en la mesa del didlogo social sobre la modernizacién
del mercado de trabajo como uno de los elementos basicos del acuerdo alcanzado el 22
de diciembre e incorporado, sin modificaciones, al RDL 32/2021 y que algunos sectores
del mundo empresarial hayan manifestado su discrepancia, en especial en lo relativo a la
recuperacion de la ultraactividad, por considerar que puede producirse una «petrificacién»
del convenio, algo que, subrayo por mi parte, no esta escrito en ningun lugar que se pro-
duzca si ambas partes tienen interés en buscar un nuevo acuerdo y saben negociar, y ceder
cuando sea necesario, para alcanzarlo.

Tampoco es de extrafiar que la exposicion de motivos del RDL 32/2021 subraye la im-
portancia de estos cambios, en el marco de una necesaria y mas amplia reforma de la ne-
gociacion colectiva que, sin duda, deberia producirse con ocasién de la futura elaboracién
del Estatuto del trabajo del siglo XXI'7.

En efecto, se apunta en la exposicién de motivos a la modernizacién de la negociacién
colectiva como una de las piezas que integran la reforma normativa para dar cumplimiento a
lo dispuesto en el componente 23 del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia,

7 Desde luego, material doctrinal, jurisprudencial y vida real de las relaciones de trabajo no faltan. Si para
muestra vale un botén, de oro, disponemos de la reciente magna obra colectiva de Cruz Villalén et al.
(2021), dedicada al profesor Fernando Valdés Dal-Ré y en la que participan 42 especialistas del mundo
académico.
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justificandose los cambios que deben operarse y que, a mi parecer, van mas alla en la ex-
posicion de motivos de las modificaciones introducidas por el RDL 32/2021, muy probable-
mente porque se pretende dejar abierto el camino para nuevos cambios en el futuro, por las
que se califican de «debilidades y distorsiones»'® que hay que corregir™.

Como ya he indicado con anterioridad, la modernizacion se concentra en la reforma ahora

analizada en dos ambitos tematicos, restringiendo la prioridad aplicativa del convenio de
empresa y recuperando el mantenimiento de la vigencia del convenio denunciado mientras
se negocia el siguiente y hasta que se alcance un acuerdo.

Tales cambios se explican en la exposicién de motivos en estos términos:

Se establecen las necesarias modificaciones en la arquitectura de la negociacion
colectiva, en aspectos tales como la ultraactividad de convenios y la relacion
entre convenios sectoriales y de empresa, asegurando las cautelas y garantias
para que la descentralizacion de los convenios colectivos no provoque un efecto
devaluador de costes retributivos o desventajas injustificadas entre las empre-
sas, y aporte flexibilidad en la medida adecuada. Asimismo, recupera el papel
central y se fortalece el ambito legitimo de actuacion de los sujetos negociado-
res de los convenios colectivos.

18

19

«a) Una incorrecta distincién entre convenios colectivos y mecanismos de flexibilidad interna. Asi, las
empresas, en lugar de utilizar los mecanismos de flexibilidad interna concebidos para afrontar situacio-
nes coyunturales cambiantes, han utilizado los convenios colectivos, instrumentos negociados con una
determinada vocacion de permanencia, como convenios empresariales de descuelgue que mas que
crear una unidad de negociacién nueva se han comportado como un sucedaneo de la citada inaplica-
cién o descuelgue.

b) Falta de certeza sobre los instrumentos convencionales aplicables, que se traduce en un incremento
de la inseguridad juridica para empresas y personas trabajadoras por sus efectos sobre la transparencia
competitiva, el normal desarrollo de las relaciones contractuales entre las empresas, incluida la descen-
tralizacion, y los derechos de informacion sobre condiciones esenciales de trabajo.

c) Unas reglas de aplicacion preferente del convenio colectivo de empresa que deben ser matizadas
a efectos de reforzar el convenio sectorial. El sistema de concurrencia de convenios colectivos debe
equilibrar la fuerza vinculante de los convenios de sector con la necesaria flexibilidad de los convenios
colectivos en ambitos inferiores, previendo los necesarios contrapesos y cautelas que no distorsionen
la capacidad competitiva de las empresas ni reduzcan las condiciones laborales de las personas tra-
bajadoras. Por tanto, los convenios de empresa deben comportarse como instrumentos de regulacion
de aquellos aspectos organizativos que no admiten otro nivel de negociacién por su propia naturaleza,
como los horarios o la adaptacion de la clasificacion profesional, correspondiendo la negociacién colec-
tiva sectorial los aspectos salariales, retribuciones y jornada».

Una tematica siempre conflictiva en todas las reformas llevadas a cabo en materia de negociacion co-
lectiva ha sido la de concurrencia de convenios estatales y autondmicos. Vid. al respecto la sugerente
reflexion de Jesus Cruz (Cruz Villalon, 2022a) que va mucho mas alla del debate sobre la reforma y que
al mismo tiempo proporciona unas pautas de interpretacién muy soélidas para responder a determinadas
criticas vertidas por algunas fuerzas politicas autonémicas sobre lo que califican de «inferioridad» en la
prioridad aplicativa de los convenios sectoriales autonémicos sobre los estatales.
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Comparense estas tesis con la justificacion efectuada en la exposicién de motivos de
la reforma laboral de 2012 respecto a la prioridad aplicativa del convenio de empresa y la
restriccion temporal de la ultraactividad y podran comprobar las grandes diferencias exis-
tentes respecto a la importancia de la negociacién en sede sectorial:

La anterior reforma del mercado trabajo también pretendio incidir en la estructura
de la negociacion colectiva, otorgando prioridad aplicativa al convenio de ambito
empresarial sobre otros convenios en una serie de materias que se entienden pri-
mordiales para una gestion flexible de las condiciones de trabajo. No obstante, la
efectiva descentralizacion de la negociacion colectiva se ha dejado en manos de los
convenios estatales o autonémicos, pudiendo impedir esa prioridad aplicativa. La
novedad que ahora se incorpora va encaminada, precisamente, a garantizar dicha
descentralizacién convencional en aras a facilitar una negociacion de las condicio-
nes laborales en el nivel mas cercano y adecuado a la realidad de las empresas y de
sus trabajadores [y] [e]n cuarto lugar, en materia de negociacién colectiva se prevé
la posibilidad de descuelgue respecto del convenio colectivo en vigor, se da priori-
dad al convenio colectivo de empresay se regula el régimen de ultraactividad de los
convenios colectivos. Las modificaciones operadas en estas materias responden al
objetivo de procurar que la negociacion colectiva sea un instrumento, y no un obs-
taculo, para adaptar las condiciones laborales a las concretas circunstancias de la
empresa [y también que] [flinalmente, con el fin de procurar también una adaptacion
del contenido de la negociacioén colectiva a los cambiantes escenarios econdmicos
y organizativos, se introducen cambios respecto a la aplicaciéon del convenio colec-
tivo en el tiempo. Se pretende, en primer lugar, incentivar que la renegociacion del
convenio se adelante al fin de su vigencia sin necesidad de denuncia del conjunto
del convenio, como situacion que resulta a veces conflictiva y que no facilita un pro-
ceso de renegociacion sosegado y equilibrado. Pero, ademas, para cuando ello no
resulte posible, se pretende evitar una «petrificacién» de las condiciones de trabajo
pactadas en convenio y que no se demore en exceso el acuerdo renegociador me-
diante una limitacion temporal de la ultraactividad del convenio a un afio.

Un primer apunte sobre aquello que podia ser el inicio de un cambio relevante en cuan-
to a la prioridad aplicativa del convenio de empresa, que hay que reconocer que no se ha
«trasladado», y solo parcialmente, a la normativa laboral general, ET, hasta la nueva reforma,
ya se sefald en la Ley de contratos del sector publico, que reconocio la prioridad aplica-
tiva de convenio de sector en los articulos 122 (Pliegos de clausulas administrativas parti-
culares), 149 (Ofertas anormalmente bajas) y 202 (Condiciones especiales de ejecucion del
contrato de caracter social, ético, medioambiental o de otro orden).

5.2. La desaparicion de la rebaja salarial

Volvemos a la reforma laboral de 2021, y hemos de llegar al apartado 9 del articulo 1,
para conocer que ha desaparecido el apartado a) del anterior articulo 84.2, es decir, queda
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sin efecto la prioridad aplicativa del convenio de empresa sobre el sectorial estatal, auto-
némico o de ambito inferior, sobre «la cuantia del salario base y de los complementos sa-
lariales, incluidos los vinculados a la situacion y resultados de la empresa», manteniéndose
inalterado el resto del articulo con solo el cambio de letra correspondiente a cada materia
sobre la que se puede negociar®®.

Por consiguiente, sigue vigente la posibilidad de negociar, y gozar de prioridad aplica-
tiva en todo aquello relativo a:

a) El abono o la compensacion de las horas extraordinarias y la retribucion espe-
cifica del trabajo a turnos.

b) El horario y la distribucién del tiempo de trabajo, el régimen de trabajo a turnos
y la planificacién anual de las vacaciones.

c) La adaptacién al ambito de la empresa del sistema de clasificacion profesional
de las personas trabajadoras.

d) La adaptacién de los aspectos de las modalidades de contratacion que se atri-
buyen por esta ley a los convenios colectivos.

e) Las medidas para favorecer la corresponsabilidad y la conciliacion entre la vida
laboral, familiar y personal.

f) Aquellas otras que dispongan los acuerdos y convenios colectivos a que se re-
fiere el articulo 83.2.

Asimismo, no se ha producido modificacion alguna sobre la prioridad aplicativa que tam-
bién tendran en estas materias «los convenios colectivos para un grupo de empresas o una
pluralidad de empresas vinculadas por razones organizativas o productivas y nominativa-
mente identificadas a que se refiere el articulo 87.1», y la imposibilidad de su disposicién
por los acuerdos y convenios colectivos a que se refiere el articulo 83.2.

En relacion con el debate de si es posible modificar la jornada de trabajo, en cuanto a
que no hay una mencion expresa a la misma, me permito recordar ahora, para la tesis nega-
tiva, la Sentencia del TS de 10 de noviembre de 2016 (rec. 290/2015). La cuestion debatida

20 Juan Bautista Vivero disecciona con detalle esta tematica y efectiia una valoracién positiva de la refor-
ma, manifestando que el resultado alcanzado:

[...] conecta mucho mejor con las sefias de identidad estructurales del derecho del trabajo, que es
un ordenamiento de tutela o proteccién de las personas trabajadoras, pero sin dejar de contribuir
a la sostenibilidad econémica de las empresas. Al fin y al cabo, la prioridad aplicativa ex lege del
convenio de empresa en materias distintas de la salarial, normativa ahora vigente, ni es una ex-
centricidad en el panorama europeo ni resulta indiferente para la legitima demanda empresarial de
gestion flexible de los recursos humanos ni parece que pueda debilitar en exceso a la negociacion
colectiva sectorial (Vivero Serrano, 2022).
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versaba sobre la concurrencia de un convenio colectivo de grupo negociado por primer vez
(«producto normativo negociado», en grafica expresion de la sala) que concurre (y de ahi
la referencia al art. 84.2 ET) con diversos convenios de ambito superior (provinciales) que
regulaban de manera distinta, en lo que ahora interesa destacar, la jornada anual de tra-
bajo, por lo que el debate juridico se planteaba en determinar si «en relacion con la jorna-
da de 2015 existia una norma convencional vigente que permitiera entender que pervivian
situaciones mas ventajosas para los trabajadores afectados». Es en este punto donde hay
que acudir al articulo 84.2, de cuya lectura se infiere que la duracién de la jornada anual
de trabajo no se encuentra entre las materias listadas con anterioridad; por decirlo, pues,
en términos juridicos, y con las propias palabras de la sentencia, «no existiria en ningun
caso prioridad aplicativa del convenio colectivo de empresa mientras la vigencia del con-
venio colectivo provincial provocara la concurrencia de ambos convenios»; tesis que ade-
mas es expresamente recogida en el propio convenio colectivo del grupo, en el segundo
parrafo del articulo 8.

5.3. La recuperacion de la ultraactividad

La segunda modificacién se encuentra en el articulo 86, apartado 4.

La reforma nos devuelve a la regulacion existente con anterioridad a la reforma opera-
da por el RDL 3/2012, de 10 de febrero, y la posterior Ley 3/2012, de 6 de julio, siendo la
regla general la de vigencia indefinida del convenio denunciado y mientras no se alcance un
nuevo acuerdo, disponible por las partes para su modificacion si asi lo consideran oportuno.
Es decir, se invierten las reglas del juego juridico con respecto a la normativa anterior, que
fijaba la duracion maxima de la ultraactividad salvo que las partes llegaran a un acuerdo
en otros términos.

Cabe indicar, acercandonos a la realidad negocial, que la Comisién Consultiva Nacional
de Convenios Colectivos (CCNCC) ha publicado recientemente (CCNCC, 2021) un estudio
sobre la denuncia y ultraactividad de 9.135 convenios colectivos firmados por las autorida-
des laborales entre el 1 de enero de 2016 y el 30 de junio de 2021.

Refiriéndose concretamente a la ultraactividad, el informe constata que:

El 36,3 % del total de convenios colectivos analizados ha acordado una ultraactivi-
dad limitada en el tiempo. En este grupo, la gran mayoria de los convenios, concre-
tamente el 24,1 % del total, ha optado por la via del articulo 86.3 del Estatuto de los
Trabajadores, que establece una ultraactividad de 1 afo tras la denuncia. También
dentro de este grupo de convenios con ultraactividad limitada, los convenios que
acuerdan una ultraactividad entre 13 y 36 meses representan el 8,5 % del total, en
tanto que el resto de las duraciones (ultraactividad menor de 12 meses, mayor de
36 meses Y sin ultraactividad) tienen una presencia muy reducida.
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Es decir, «el 63,7 % de los convenios tiene una ultraactividad que se prolonga hasta la
firma de un nuevo convenio colectivo».

En cuanto a la afectacién de las distintas clausulas de ultraactividad, el informe ex-
pone que:

En términos de trabajadores, el 59 % del total de los cubiertos por los conve-
nios firmados entre 2016 y el primer semestre de 2021 esta afectado por clausu-
las que prolongan la ultraactividad hasta la firma de un nuevo convenio y el 41 %
restante por clausulas con una ultraactividad temporalmente limitada. Dentro del
grupo con ultraactividad limitada temporalmente, los trabajadores de los conve-
nios que establecen una ultraactividad de 1 afio son los que tienen mayor peso
relativo (constituyen el 23,2 % del total de los trabajadores), seguidos por los cu-
biertos por clausulas de ultraactividad de mas de 12 y hasta 36 meses (alcanzan
el 14,2 % del total de los trabajadores). El resto de las opciones afectan a relativa-
mente pocos trabajadores.

Mas alla de la tipologia de las clausulas y del niumero de personas trabajadoras afectadas
por cada una de ellas, lo cierto es que la reforma de 2021 hace decaer y deja sin conteni-
do la jurisprudencia del TS y también la del TS que habia avalado plenamente su validez?'.

Por ultimo, remito a mi exposicion al examinar las disposiciones transitorias que versan
sobre la negociacién colectiva, con una regulacién que, como ya he indicado, a mi pare-
cer, trata de potenciarla y colocar a la parte trabajadora en una situacion de igualdad con
la contraparte empresarial, algo que no deja de ser, recordemos una vez mas, uno de los
objetivos de la reforma.

6. Recapitulacion final

Concluyo aqui mi primera, y forzosamente provisional, valoracién y analisis de la reforma
laboral, a la espera de proximos articulos en los que, sin duda, habra que tener muy presente
toda la riqueza doctrinal que ya existe desde que se publicd, e incluso antes, el RDL 32/2021.

Bienvenido sea el debate, en el que espero participar ya tras la lectura tranquila y pau-
sada de todas las aportaciones, y desde mi perspectiva de la recuperacion del derecho del
trabajo y de la seguridad social como elemento central de la cohesién social en el mundo
del trabajo y de mejora de la calidad de vida, en la que la laboral es solo una parte de ella,
de la poblacién trabajadora, y no como un mero apéndice, como pretendi6 la reforma la-
boral de 2012, de la vida econdmica.

21 Con respecto al TS, vid. mi valoracion bastante critica de su jurisprudencia en Rojo Torrecilla (2018).
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Extracto

Recientemente se ha aprobado la Ley 21/2021, que pretende garantizar un doble propdsito en
el marco de la segunda fase de reforma de nuestro sistema publico de pensiones. De una parte,
garantizar el poder adquisitivo de las pensiones mediante la vuelta a la revalorizacion anual de sus
importes empleando los parametros del indice de precios al consumo del ejercicio econémico
inmediatamente anterior. De otra parte, reforzar la sostenibilidad financiera del sistema mediante
la aplicacion de reformas paramétricas y estructurales adicionales, asi como la creacién de
un nuevo mecanismo de equidad intergeneracional (MEI), de naturaleza extrapresupuestaria
y vinculado directamente con el denominado «fondo de reserva» de la Seguridad Social. En el
presente articulo hemos analizado las caracteristicas de este nuevo MEI tanto desde el punto de
vista juridico como econémico, llegando a la conclusién de que es una propuesta interesante,
que ya ha dado buenos resultados previamente, y teéricamente bien encaminada a resolver
los futuros retos que nuestro sistema publico de pensiones nos plantea de aqui a unos afos.
No obstante, la realidad econdémica actual poco o nada tiene que ver con las precedentes. En
consecuencia, lo que hace unos afos fue una solucion efectiva para cubrir las desviaciones
provocadas en el sistema, podria no ser una solucion efectiva de cara al futuro.
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the framework of Law 21/2021.
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Abstract

Law 21/2021 has recently been approved, which aims to guarantee a dual purpose within
the framework of the second phase of the reform of our public pension system. On the one
hand, to guarantee pensions sufficiency by revaluating their amounts using the consumer price
index parameters of the immediately preceding financial year. On the other hand, reinforce
the financial sustainability of the system through the application of additional parametric and
structural reforms, as well as the creation of a new intergenerational equity mechanism (IEM),
of an off-budget nature and directly linked to the Social Security reserve fund. In this article
we have analyzed the characteristics of this new IEM both, from a legal and economic point of
view, reaching the conclusion that it is an interesting proposal, which has already given good
results previously, and theoretically well on the way to solving future challenges that our public
pension system poses to us in a few years. However, the current economic reality has little or
nothing to do with the previous ones. Consequently, what was an effective solution a few years
ago to cover the deviations caused in the system, may not be an effective solution for the future.

Keywords: national pension system; economic sufficiency; financial sustainability; intergenerational
equity mechanism; Social Security reserve fund; pensions; sustainability.
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1. A modo de introduccion

El 29 de diciembre, en un aluviéon de normas con contenido social —de las que solo quedé
pendiente la Ley 32/2021-, se publica en el BOE la Ley 21/2021, de 28 de diciembre, de
garantia del poder adquisitivo de las pensiones y de otras medidas de refuerzo de la sos-
tenibilidad financiera y social del sistema publico de pensiones. Una ley que se sitla en el
contexto del proceso reformista que, sobre esta materia, se lleva a cabo en nuestro pais’.

Esta plantea que debe perseguir dos objetivos fundamentales. De un lado, ha de ofre-
cer certidumbre a las personas pensionistas, asi como al conjunto de la sociedad, sobre
el compromiso inquebrantable de los poderes publicos con el sistema. Y, a la vista de la
experiencia historica mas reciente, la mejor expresion del mismo es la garantia del mante-
nimiento del poder adquisitivo de las pensiones. Y ello a través de un criterio de revaloriza-
cion vinculado a la evolucion de la inflacion.

De otro lado, como segundo objetivo, ha de reforzarse el equilibrio del sistema como
forma mas efectiva de asegurar una adecuada capacidad de respuesta a las exigencias de-
mograficas y econdmicas. Para ello, son necesarias medidas que fortalezcan la estructura
de financiacion de la Seguridad Social, mediante la asuncion por el Estado de los gastos de
naturaleza no contributiva (en los términos recogidos en el Acuerdo de 1 de julio de 2021);
al tiempo que se incorporan también otras medidas dirigidas a contener de forma equita-
tiva y justa el incremento de gasto asociado a la jubilacion de las personas baby boomers
a través de incentivos que favorecen la demora en el acceso a la pensién de jubilacion.

Esto es, un componente que se vincula a la suficiencia, a través del principio de adecua-
cion, y otro, a la sostenibilidad del sistema. No obstante, el planteamiento que se hace por
el legislador es, justamente, a la inversa, es decir, que parte del compromiso con la soste-
nibilidad, pero sin que esta repercuta de manera negativa en «la extraordinaria contribucioén
al bienestar colectivo y a la lucha contra la pobreza».

De este modo, se presentan, nuevamente, las dos ideas que pueden parecer contra-
puestas, pero que se tratan de hacer coexistentes: la garantia de la suficiencia no tiene por
qué implicar la imposibilidad del mantenimiento de la sostenibilidad.

Para ello, en esta fase de la reforma de las pensiones, en la que, de manera conjunta, se
actua mediante esta ley y la Ley 22/2021, de 28 de diciembre, de presupuestos generales

T Una reflexion sobre el mismo en Tortuero Plaza (2021a).
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del Estado para el afio 2022 (LPGE 2022), se tratan de equilibrar medidas que apunten en
uno y otro sentido, por lo que, junto a herramientas que tratan de reducir el gasto o de no
imputarlo directamente dentro del sistema —eliminacion de costes indirectos—, se apuntan
otros que tienen por objeto asegurar unas rentas adecuadas para las personas pensionistas
de acuerdo con lo previsto en el articulo 50 de la Constitucién espafola (CE).

Piénsese, al efecto, que uno de los problemas mas acuciantes que tiene el sistema de
reparto de la Seguridad Social espafiola es su viabilidad o sostenibilidad en la préxima dé-
cada debido a una serie de variables que actian de forma adversa al mantenimiento del
sistema de Seguridad Social.

Las diferentes opciones que han barajado los distintos Gobiernos en la Gltima década se
han centrado en actuar fundamentalmente a través del gasto de la Seguridad Social: pro-
longar la edad de jubilacién a los 67 afios a partir de 2027; sustituir el plazo de los Ultimos
15 afos cotizados por las personas trabajadoras por los ultimos 25 afos, con propuestas
de considerar las cotizaciones durante toda la vida laboral de la persona; y vincular el pago de
las pensiones publicas a la esperanza de vida de la poblacion espafiola.

Esta ultima opcion se regulo a través del factor de sostenibilidad, aunque nunca llego a
aplicarse. De hecho, actualmente ha sido derogado al igual que el indice de revalorizacién
de las pensiones publicas. El factor de sostenibilidad, puede afirmarse, no respetaba el prin-
cipio de solidaridad intergeneracional, ya que la juventud tendria una merma considerable
en sus futuras pensiones publicas debido a la imposibilidad, en la mayoria de los casos,
de tener una extensa vida laboral que permitiera desarrollar una suficiente carrera de coti-
zacion, asi como por el aumento progresivo de la esperanza de vida. Ademas, el factor de
sostenibilidad no resultaba realista con la economia de un pais, en tanto que no dependia
de los ingresos y gastos publicos.

En este sentido, si se ha derogado tanto el factor de sostenibilidad como el indice de re-
valorizacién automatica, las finalidades que antes cumplian estos deben ser asumidas por
nuevas herramientas que las suplan en sus funciones.

A tal efecto, la Ley 21/2021 introduce una reforma del articulo 58 de la Ley general de la
Seguridad Social (LGSS)? en lo que respecta a la revalorizacion de las pensiones con la «fi-
nalidad de preservar el mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones y de garantizar

2 «Articulo 58. Revalorizacion y garantia de mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones.

1. Las pensiones contributivas de la Seguridad Social mantendran su poder adquisitivo en los térmi-
nos previstos en esta ley.

2. A estos efectos, las pensiones de Seguridad Social, en su modalidad contributiva, incluido el im-
porte de la pensiéon minima, se revalorizaran al comienzo de cada afio en el porcentaje equivalente
al valor medio de las tasas de variacién interanual expresadas en tanto por ciento del indice de
precios al consumo de los 12 meses previos a diciembre del afio anterior.
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la suficiencia econémica de los pensionistas» (preambulo). O, dicho de otro modo, lo que se
prevé es cumplir con el fin constitucionalmente protegido y avalado de que las pensiones
deben ser adecuadas para garantizar, a su vez, el principio de suficiencia. Para ello, se dis-
pone una revalorizacion acorde al indice de precios al consumo (IPC).

Junto a ello, un compromiso de suficiencia para las pensiones minimas sin que se afec-
te la sostenibilidad del sistema?®.

Esta garantia de rentas, sin embargo, y a la luz de la evolucion de determinadas varia-
bles, principalmente la demografica —jubilacion progresiva y cercana de la generacion de
baby boomers—, puede suponer un incremento de gastos en el sistema y un desequilibrio,
en consecuencia, de las cuentas publicas. Lo que obliga a estudiar la implantacion de me-
canismos que aumenten la financiacion de aquel, de manera que se permita la continuidad
de las pensiones publicas contributivas.

En cualquier caso, aquellas actuaciones publicas que pretendian centrarse en la via del
gasto se han mostrado insuficientes de cara a una serie de acontecimientos coyunturales,
como el ya citado de la proxima jubilacion de la generacion de baby boomers, o estructu-
rales, como la progresiva implantacién de la tecnologia digital. Ello ha hecho recapacitar a
nuestros/as gobernantes a través del consenso en el Pacto de Toledo y actuar por la via
de los ingresos publicos.

En esta linea, se penso, en un primer momento, en crear figuras impositivas que, con
caracter finalista, financiaran el déficit publico de la Seguridad Social, como el impuesto
sobre determinados servicios digitales. En la exposicién de motivos del proyecto de ley re-
gulador de este impuesto, se expresaba, precisamente, el objetivo de financiar las pensio-
nes publicas*. No obstante, a pesar de esta declaracion de intenciones por el legislador, en

3. Si el valor medio al que se refiere el apartado anterior fuera negativo, el importe de las pensiones
no variara al comienzo del afo.

4. Elimporte de la revalorizacién 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».

3 «Disposicion final quinta. Suficiencia de pensiones minimas.

El Gobierno abordara en el marco del didlogo social una revisiéon de los criterios para la determinacion
de las cuantias de las pensiones minimas con el fin de garantizar su suficiencia en cumplimiento del
articulo 50 de la Constitucion y del articulo 4 del Protocolo adicional a la Carta Social Europea.

A la vista de esta revisién, el Gobierno impulsara, en el plazo maximo de 1 afo, las modificaciones nor-
mativas necesarias para establecer reglas relativas a la evolucion de las pensiones minimas que tengan
en cuenta la evolucion del salario minimo interprofesional, garantizando la sostenibilidad financiera y
social del sistema publico de pensiones».

4 Para un estudio extenso sobre la fiscalidad digital, vid. Hinojosa Torralvo (2020).
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su regulacién definitiva por la Ley 4/2020, de 15 de octubre, no se recoge expresamente la
afectacién a este fin publico, concretamente, porque iria contra el principio de no afecta-
cién de los tributos a un fin especifico, salvo justificacion por circunstancias extraordinarias.

Por este motivo, y sin perder de vista esta linea de actuacion, la reforma operada por la
Ley 21/2021 regula el mecanismo de equidad intergeneracional (MEIl), que actla, nueva-
mente, por la via de los ingresos publicos a través de una subida en las cotizaciones a la
Seguridad Social en un 0,6 %, del que un 0,1 % corresponde a la persona trabajadora 'y un
0,5% a la empresa (disp. final cuarta).

MEI al que se quieren dedicar, esencialmente, los siguientes epigrafes.

2. Contextualizacion en el marco de las politicas europeas
en materia de pensiones

De un tiempo a esta parte, se ha incrementado —si cabe- en Europa el debate sobre la
sostenibilidad, de forma que en las Ultimas décadas aparece como una preocupacién cons-
tante en sus reflexiones de futuro. Asi, tanto en el Libro Verde, que se postula a favor de
«unos sistemas de pensiones adecuados, viables y seguros en Europa»®, como en el Libro
Blanco. Agenda para unas pensiones adecuadas, seguras y sostenibles®, se fija como uno
de los retos futuros la garantia de mantenimiento y sostenibilidad de los sistemas de pen-
siones. La evolucion demografica y las nuevas formas de prestacion de servicios condicio-
nan los esquemas clasicos y, teniendo en cuenta el peso estrictamente econémico de las
pensiones en el ambito europeo, se presentan a las politicas en esta materia como una de
las mas relevantes en el orden de prioridades de los poderes publicos comunitarios.

En esta linea, la sostenibilidad financiera sigue siendo el principal motivo de atencion
por parte de aquellos poderes publicos, pero bien es cierto que se van apreciando ele-
mentos de mayor peso social y no estrictamente econdmicos. Elementos que, por otra
parte, no resultan novedosos’, pero que habian quedado eclipsados por la vertiente ma-
croecondémica.

5 Comision Europea, Libro Verde. En pos de unos sistemas de pensiones europeos adecuados, sosteni-
bles y seguros, SEC (2010) 830, COM (2010) 365 final, de 7 de julio de 2010.
6 Comision Europea, Libro Blanco. Agenda para unas pensiones adecuadas, seguras y sostenibles, COM
(2012) 55 final, de 16 de febrero de 2012.
7 Asf, por ejemplo:
Todo trabajador de la Comunidad Europea tiene derecho a una proteccion social adecuada y, sea
cual fuere su estatuto o la dimensién de la empresa en que trabaja, debe beneficiarse de niveles

de prestaciones de seguridad social de nivel suficiente [...] (Carta Comunitaria de los Derechos
Sociales de los Trabajadores, Estrasburgo, 9 de diciembre de 1989).
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Y asi aparece como fundamental el Pilar europeo de derechos sociales (2017)8, cuyo
capitulo Il se centra en la «Proteccién e inclusion social» e incluye, dentro de la relacion de
principios basicos y derechos clave, el derecho a una proteccion social adecuada para per-
sonas trabajadoras por cuenta ajena y propia (12), el derecho a unas prestaciones de renta
minima adecuadas que garanticen una vida digna a lo largo de todas las etapas de la vida
(14) o el derecho de trabajadoras y trabajadores, por cuenta ajena o propia, a recibir una
pension de jubilacion acorde a sus contribuciones que garantice una renta adecuada, asi
como que toda persona en la vejez tiene derecho a los recursos que garanticen una vida
digna (15). Derechos que representan un compromiso politico comun de Unién Europea y
Estados. Pero, como recuerda:

Cumplir los objetivos del Pilar europeo de derechos sociales constituye un compro-
miso y una responsabilidad politicos compartidos. El Pilar europeo de los derechos
sociales debe aplicarse tanto a nivel de la Unién como de los Estados miembros,
en sus competencias respectivas, teniendo debidamente en cuenta las diferencias
entre los entornos socioeconémicos y la diversidad de los sistemas nacionales, en
particular el papel de los interlocutores sociales, y de conformidad con los princi-
pios de subsidiariedad y proporcionalidad.

Esto es, que plantea la necesidad de que los propios Estados asuman su actuacion en
esta materia.

En esta linea, la Recomendacion del Consejo de 8 de noviembre de 2019, relativa al ac-
ceso a la proteccién social para los trabajadores por cuenta ajena y por cuenta propia (2019/
C 387/01), apuesta por un concepto de proteccion social basado en un criterio de suficiencia
prestacional. Se recomienda expresamente a los Estados miembros que ofrezcan el acceso
a una proteccion social «adecuada» a todas las personas trabajadoras, entendiendo por ade-
cuada —de manera reiterada- «un nivel adecuado de proteccion que mantenga un nivel de vida
digno y ofrezca un grado adecuado de sustitucion de los ingresos, evitando en todos los casos
que esos miembros caigan en la pobreza» (de acuerdo con las circunstancias nacionales).

No obstante, la propia recomendacion reconoce que el problema de la financiacién no
se ha resuelto, y debe seguir manteniéndose la busqueda de soluciones, ya que la mecani-
ca de las cotizaciones y la via impositiva se ven afectadas, de manera constante y progre-
siva, por un descenso del porcentaje de poblacién activa.

La idea, por tanto, es firme y asi se reproduce en el Informe conjunto sobre pensiones
2019° que incluye, junto a aquella necesidad de hacer sostenibles los sistemas, la garantia

8 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/social-summit-european-pillar-social-rights-booklet_es.pdf.

9 Comisién de Politica Econémica y Comision de Proteccion Social, Joint paper on pensions 2019 (enero
2020).
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de unos ingresos suficientes para las personas mayores'®. Esto es, se acoge esa idea que
venimos defendiendo de manera reiterada de asegurar el equilibrio entre sostenibilidad fi-
nanciera y sostenibilidad social''. Conforme a ello, el Plan de Accion del Pilar Europeo de
Derechos Sociales'? —a solicitud de los Estados miembros en el marco de la Agenda estra-
tégica para 2019-2024, acordada en el Consejo Europeo de junio de 2019- se marca unos
objetivos concretos, que vincula, de un lado, a los Objetivos de Desarrollo Sostenible de
las Naciones Unidas (ODS) y, de otro, al apoyo financiero del marco financiero plurianual
2021-2027 y Next Generation EU, programa que, teniendo presente que la mayor parte de
las herramientas para conseguir tales objetivos estan en manos de los Estados, estable-
ce la obligacion de planificar por ellos una guia de actuaciones, un esquema de reformas,
que les permita alcanzar dichos objetivos. Obligacién que vincula a la obtencion de finan-
ciacion por estos.

Finalmente, el Compromiso social de Oporto =7 de mayo de 2021, en el marco de la
cumbre social desarrollada en esa fecha— apuesta, de nuevo, por la necesidad de «tomar
medidas para reforzar los sistemas nacionales de proteccion social a fin de garantizar una
vida digna para todos y al mismo tiempo preservar su sostenibilidad». Este equilibrio es el
que marca o debe marcar, por tanto, la actuacién de los Estados miembros, equilibrio que
se pone de manifiesto, también, en el marco del Semestre Europeo, ya que este integré
tanto el Pilar europeo como los ODS. Al respecto ya se venia proclamando que: «Los princi-
pales objetivos de las politicas de pensiones y jubilacion son los siguientes: i) proporcionar
unos ingresos adecuados en la vejez, que al mismo tiempo garanticen ii) la sostenibilidad
financiera vy iii) la maximizacion del empleo [...]%.

3. Los planteamientos de Espaifia en su agenda reformista para
poner en marcha medidas especificas de sostenibilidad
social y financiera

En el contexto del Semestre Europeo, que ahora cambia su dinamica y se hace coinci-
dir con el plan Next Generation, se han venido realizando recomendaciones a titulo gene-
ral y especifico. Cada vez han sido menores las referencias concretas a pensiones, pero a

Una interesante reflexion al efecto puede verse en Chabannes (2021).
V. gr., Vila Tierno (2022) o también Tortuero Plaza y Vila Tierno (2021). Y con caracter previo, v. gr., Vila
Tierno (2017).

Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Euro-
peo y al Comité de las Regiones, Plan de Accién del Pilar Europeo de Derechos Sociales (COM/2021/102
final) (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=COM%3A2021%3A102%3AFIN&qid=16149
28358298). Vid., v. gr., https://op.europa.eu/webpub/empl/european-pillar-of-social-rights/en/.
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/file_import/european-semester_thematic-factsheet_adequacy-
sustainability-pensions_es.pdf.
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nuestro pais se le instd en 2020 a establecer algin mecanismo que compensara la suspen-
sion en la aplicacion del factor de sostenibilidad como medida para equilibrar el sistema.

A tal efecto, cuando se relacionan los mecanismos de «Contribucion del Plan de Recupe-

racion, Transformacioén y Resiliencia al cumplimiento de las recomendaciones especificas
(CSR) de la zona euro para 2021» (mecanismo de recuperacion y resiliencia -MRR-), se parte
de un compromiso principal: la «garantia de la sostenibilidad del sistema publico de pensiones».
Pero con un matiz esencial, se pretende asegurar la «Sostenibilidad a largo plazo del siste-
ma publico de pensiones en el marco del Pacto de Toledo»'®. De este modo, se afirma que:

14

15

https://www.lamoncloa.gob.es/temas/fondos-recuperacion/Documents/30042021-Plan_Recuperacion_
%20Transformacion_%20Resiliencia.pdf.

«Componente 30. Sostenibilidad a largo plazo del sistema publico de pensiones en el marco del Pacto
de Toledo.

Retos y objetivos

La reforma de las pensiones esta orientada a asegurar la sostenibilidad financiera del sistema en el cor-
to, medio y largo plazo, mantener el poder adquisitivo, preservando su papel en la proteccion frente a la
pobreza y garantizando la equidad intergeneracional. Apoyandose en el amplio consenso parlamentario
sustanciado en la aprobacién de las recomendaciones del marco del Pacto de Toledo, se propone la
puesta en marcha de un paquete de medidas complementarias entre si que seran elevadas al didlogo
social e incluyen: i) la separacion de fuentes de financiacion; ii) la puesta en marcha de un mecanismo de
revalorizacién de las pensiones que garantice el mantenimiento del poder adquisitivo; iii) la continuacién
del proceso de acercamiento de la edad efectiva de jubilacion a la edad legal a través de incentivos a
la demora de la jubilacién y ajustando los elementos distorsionantes en la regulacion de las jubilaciones
anticipadas; iv) la adecuacion a los nuevos modelos de carrera profesional del periodo de cémputo para
el célculo de la pension de jubilacién; v) la integracion y convergencia de los distintos regimenes de
pensiones, como los de los auténomos; y vi) la revision del sistema de prevision social complementaria,
fomentando su desarrollo en el ambito de las empresas.

La experiencia internacional muestra cémo las reformas duraderas y efectivas en el ambito de las pen-
siones han de surgir del mas amplio consenso.

Por ello, el Pacto de Toledo ha sido convocado para alcanzar grandes acuerdos a través de todo el arco
parlamentario, con el objetivo de reforzar el sistema y adaptarlo a los cambios demograficos y sociales,
dando certidumbre a pensionistas y trabajadores de cara a tomar decisiones de gasto e inversién de
medio plazo. De ahi la importancia del acuerdo alcanzado en su seno, y ratificado por el pleno del Con-
greso el pasado 19 de noviembre de 2020 sin ningun voto en contra, en el que se recoge una veintena
de recomendaciones orientadas a garantizar la sostenibilidad del sistema.

La consecucién de este objetivo general, el de preservar la sostenibilidad a largo plazo del sistema de
pensiones, se articula a través de otros objetivos mas concretos que han de marcar las principales lineas
de actuacion. El primero de estos objetivos es la eliminacion del déficit del sistema. El segundo gran
objetivo pasa por profundizar los ajustes paramétricos que han permitido incrementar la edad efectiva
de jubilacién de manera constante, hasta situarla por encima de la media europea, e impulsar a través de
nuevos incentivos positivos la prolongacién voluntaria del acceso a la jubilacion y, como tercer objetivo,
desplegar sistemas complementarios de pensiones en el ambito empresarial y profesional.

Con el fin de lograr el maximo apoyo social y poner en marcha el proceso de reforma lo antes posible, al-
gunos de los elementos de la reforma ya han sido incorporados en los presupuestos generales del Estado
para 2021 con el fin de ir elevando los diferentes componentes al didlogo social en el curso del afo.
Inversién total estimada O millones €».

No obstante, no hay vinculacién a ninguno de los seis pilares del Reglamento del MRR.
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A medio plazo, existe el compromiso firme de recuperar la senda de sostenibilidad
de las finanzas publicas, especialmente a través del refuerzo del sistema fiscal, de
la mejora de la eficiencia del gasto publico y de la adopcién de reformas en el sis-
tema de pensiones, en el marco del Pacto de Toledo [...] (p. 82).

De ello se deduce que, cuando se plantea la reforma de las pensiones «en el Pacto de
Toledo», se hace en términos de sostenibilidad, no de suficiencia, y, en este sentido, se
apuntan varias propuestas de actuacion —entre las que no se encuentra, por cierto, el que
después se configura como MEI-:

Para reequilibrar el sistema, se incorporaran ajustes e incentivos para aproximar
la edad efectiva de jubilacion a la legal, se modificara el sistema de cotizacién de
trabajadores autbnomos, se promovera el desarrollo de sistemas complementarios
de pensiones y se culminara la separacién de las fuentes de financiacion, entre
otras medidas (p. 87).

Este planteamiento es consecuencia directa de la relacion de nuestro proceso de refor-
mas al referido programa Next Generation, que va a condicionar la percepcién de fondos al
cumplimiento de nuestros compromisos conforme a las recomendaciones recibidas. Y ello
pasa por que las reformas aseguren el buen funcionamiento y la correcta ordenacion de
las cuentas publicas, entre otras, con las propias de la Seguridad Social. En este sentido:

[...] nuestro pais, al igual que el resto de los europeos [...] esta enfrentdndose a
los efectos econdémicos derivados de la crisis sanitaria provocada por el corona-
virus COVID-19, lo cierto es que el espacio europeo ha puesto en marcha una po-
litica de fondos para financiar la recuperacion y la resiliencia de la Unién Europea.
Estrategia que va unida a una mutacién en la politica de la deuda publica de los
Estados y que ofrece y exige la posibilidad y la necesidad de que nuestros siste-
mas productivos se transformen para enfrentarse a los nuevos retos. Por tanto,
estamos en un momento histoérico casi unico que nos permitira o, mejor dicho,
que nos ofrece los medios para realizar las reformas [...]. El espacio descrito que
tiene tiempos escalonados y vinculados a la programacion y ejecucion de progra-
mas de reforma explica [...] la estructuracion de una reforma escalonada de nues-
tro sistema de Seguridad Social [...]. Y, en este contexto, se integran los cambios
que afectaran a las pensiones y a los elementos que determinan su sostenibilidad
y suficiencia (Tortuero Plaza, 2021a).

Estas reformas, en cualquier caso, como se ha insistido, para que sean duraderas, se
deben realizar con el maximo consenso y en la medida de lo posible con todos los apoyos
alcanzables’®. Para ello, se insertan en dos marcos en nuestro pais: en el seno del Pacto de
Toledo y en el ambito del dialogo social.

8 Vid., en general, https://ec.europa.eu/info/strategy/recovery-plan-europe_es#nextgenerationeu.
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Y por esta senda se ha ido. El Acuerdo de la Comision de Seguimiento y Evaluacion de
los Acuerdos del Pacto de Toledo de 27 de octubre (aprobado por el Pleno del Congreso
en sesion de 19 de noviembre de 2020) incluye una serie de recomendaciones vinculadas
a los objetivos citados, en especial:

e Recomendacion 0. Defensa del mantenimiento y mejora del sistema publico de
pensiones.

e Recomendacion 1. Consolidacion de la separacion de fuentes y restablecimiento
del equilibrio financiero.

e Recomendacion 2. Mantenimiento del poder adquisitivo y mejora de las pensiones.
e Recomendacion 3. Fondo de reserva.

e Recomendacion 15. Solidaridad y garantia de suficiencia.

En este contexto, el 18 de junio de 2021, las recomendaciones del Consejo para Espa-
Aa'” son muy explicitas cuando sugieren que:

Cuando las condiciones econémicas lo permitan, aplique una politica presupues-
taria encaminada a lograr situaciones presupuestarias prudentes a medio plazo y
garantizar la sostenibilidad presupuestaria a medio plazo [...]. Preste especial aten-
cioén a la composicion de las finanzas publicas, tanto por el lado de los ingresos
como por el de los gastos, y a la calidad de las medidas presupuestarias a fin de
garantizar una recuperacion sostenible e integradora [...]. Conceda preferencia a las
reformas presupuestarias estructurales que ayuden a financiar las prioridades de
las politicas publicas y contribuyan a la sostenibilidad a largo plazo de las finanzas
publicas, reforzando también, en su caso, la cobertura, adecuacion y sostenibilidad
de los sistemas de proteccidn sanitaria y social para todos [la cursiva es nuestra]'.

Al hilo de todo ello, el 22 de julio de 2021, se aprueba por el Pleno del Congreso de los
Diputados el Dictamen sobre la reconstruccion econdémica y social'®, que, expresamente, se

7 Recomendacion del Consejo de 18 de junio de 2021 por la que se emite un dictamen del Consejo sobre
el Programa de Estabilidad de 2021 de Espana (2021/C 304/09). DOUE L, 29 de julio de 2021.

En los mismos términos y con caracter previo, la Comisién Europea el 2 de junio: Recommendation
for a Council recommendation delivering a Council opinion on the 2021 Stability Programme of Spain
[SWD(2021) 501 final] (https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/economy-finance/com-2021-509-1_
en_act_part1_v3.pdf).

18

9 https://www.congreso.es/docu/comisiones/reconstruccion/153_1_Dictamen.pdf. Una comision que di-

vidida en cuatro grupos de trabajo disjuntos (entre los que se encuentran los de reactivacién econdmicay
el de politicas sociales) ha formulado sus propuestas sobre la base de las intervenciones de expertos/as.
En el apartado sobre politicas sociales y sistema de cuidados, concretamente en el bloque a) —igualdad,
derechos sociales, inclusion y vivienda—, se dedica una prevision especifica a las pensiones.
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pronuncia sobre el interés en: «Recuperar la centralidad del Pacto de Toledo y buscar la ge-
neracion de consensos para garantizar la suficiencia y la sostenibilidad del sistema de pen-
siones, para asumir los retos de un futuro inmediato y asegurar prestaciones suficientes [...]».

Y asi, siguiendo estos parametros, nos situamos ante un proceso de reformas que se lleva
a cabo, no obstante, por fases?, y, precisamente, la segunda de ellas —la primera se concre-
ta con medidas como el ingreso minimo vital y el complemento por brecha de género—, que
coincide con la aprobacion de las medidas incluidas en la Ley 21/2021 y la LPGE 2022, es
la de mayor calado. Es en esta fase en la que se incluyen los principales parametros que se

20 |as reformas planteadas en el seno del MRR, concretamente en el citado componente 30, son las
siguientes:

C30.R1. Separacion de fuentes de financiacion de la Seguridad Social, con la culminacién del
proceso de separacion de fuentes de financiacién de la proteccién contributiva y no contributiva
del sistema para recuperar el equilibrio financiero en el corto plazo.

C30.R2-A. Mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones, para lo que se deroga el indice
de revalorizacion de pensiones introducido por la reforma de 2013 con el fin de garantizar el man-
tenimiento del poder adquisitivo de las pensiones en los términos que plantea el Pacto de Toledo.

C30.R2-B. Alineacion de la edad efectiva de jubilacion con la edad legal de jubilacion a través de
incentivos a la demora de la jubilacion y ajustando los elementos distorsionantes en la regulaciéon
de las jubilaciones anticipadas.

C30.R2-C. Adecuacion a las nuevas carreras profesionales del periodo de cémputo para el calculo
de la pensién de jubilacion, que pretende reforzar la progresividad y el caracter contributivo del
sistema haciendo que la pension de jubilacion refleje en mayor medida la vida laboral del trabaja-
dor y atienda la realidad de un mercado laboral en el que las interrupciones y las lagunas son cada
vez menos excepcionales.

C30.R2-D. Sustitucion del factor de sostenibilidad por un mecanismo de equidad intergeneracio-
nal, lo que implica incorporar, junto a la evolucién de la esperanza de vida, otros indicadores com-
plementarios que en conjunto ofrezcan una imagen mas fidedigna del desafio que para el sistema
supone el envejecimiento de la poblacion.

C30.R3. Nuevo sistema de cotizacion a la Seguridad Social de los trabajadores auténomos por
sus ingresos reales, por el que se busca implantar gradualmente un nuevo sistema de cotizacion
en el régimen especial de trabajadores auténomos (RETA) basado en los rendimientos por la acti-
vidad econémica desempefiada.

C30.R4. Modificacion del complemento de maternidad de pensiones mediante un nuevo disefio,
como se expreso en el Real Decreto-Ley 3/2021, con el objetivo de compensar el coste que el na-
cimiento y el cuidado de los hijos tiene para los progenitores, fundamentalmente para las madres,
de manera que se contribuya decisivamente a la reduccion de la brecha de género en pensiones.

C30.R5. Reforma e impulso de los sistemas complementarios de pensiones, por la que se prevé
la aprobacién de un nuevo marco juridico que impulse los planes de pensiones de empleo y con-
temple la promocion publica de fondos de pensiones permitiendo dar cobertura a colectivos de
trabajadores sin planes de empleo en sus empresas o autbnomos.

C30.R6. Adecuacion de la base maxima de cotizacion del sistema: la adaptacion del sistema re-
quiere de una adecuacion gradual de las bases de cotizacion maxima que debera ser concurrente
con una modificacion de la pension maxima para no afectar a la naturaleza contributiva del sistema.
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relacionan con suficiencia y sostenibilidad y en la que se encuentran varias medidas —acu-
mulativas— que afectan tanto a la primera, como la nueva férmula de revalorizacion de las
pensiones, como a la segunda, la eliminacion de los gastos ajenos al propio mantenimiento
de las pensiones —los llamados gastos impropios— (junto a otros). Y en la que se introduce
también el MEI que, a priori, no se contemplaba en la enumeracion de las recomendaciones
anteriores, si bien puede vincularse a mas de una, en especial al mantenimiento del sistema
publico, al restablecimiento del equilibrio financiero y al fondo de reserva. Y es que con las
medidas que se preveian no alcanzaria —como puede verse en el epigrafe destinado a ello
de este trabajo, vid. infra— el tan deseado equilibrio financiero, ni tampoco via transferen-
cias estatales. Puede que solo mediante nuevas férmulas o herramientas de financiacion
como el MEI se pueda contribuir a garantizar el futuro del sistema publico de pensiones.

4. El equilibrio entre suficiencia/adecuacién y sostenibilidad
en las finalidades de la nueva regulacion en materia de
pensiones. De la revalorizaciéon al MEI

Contando necesariamente con el hecho de que la suficiencia/adecuaciéon se configu-
ra, en esta reforma, en «el espacio constitucional que le es propio, a saber, en el marco de
los articulos 41 y 50 de nuestra Constitucién?', como valores fundamentales del sistema

2 En este sentido ya hemos aludido, en trabajos anteriores, a los planteamientos de orden constitucional
vinculados a la suficiencia. Sobre el particular, tomando como referente los propios preceptos cons-
titucionales, habremos de recordar que los conceptos de suficiencia y adecuacién se recogen en los
articulos 41 y 50 de la CE:

Articulo 41. Los poderes publicos mantendran un régimen publico de Seguridad Social para todos
los ciudadanos, que garantice la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de
necesidad, especialmente en caso de desempleo. La asistencia y prestaciones complementarias
seran libres.

Articulo 50. Los poderes publicos garantizaran, mediante pensiones adecuadas y periédicamente
actualizadas, la suficiencia econémica a los ciudadanos durante la tercera edad [...].

Al amparo de estos, el Pacto de Toledo nace con la finalidad de «hacer viable financieramente el actual
modelo de reparto y solidaridad intergeneracional de Seguridad Social y continuar avanzando en su per-
feccionamiento y consolidacién» —sinopsis del art. 41 CE elaborada por el Congreso de los Diputados
(P. Pefia y actualizada por S. Sieria)-.

De este modo, se reconocen como premisas basicas del sistema:

a) la existencia de un mandato expreso a los poderes publicos;

b) mandato que obliga al mantenimiento de la suficiencia econdmica y adecuacion de las pensiones
mediante su actualizacion;

c) y que no se discute el modelo de reparto y solidaridad intergeneracional.

Asi, desde un primer momento, el Pacto de Toledo asume que existe la obligacion de mantener el poder
adquisitivo de las pensiones. Lo que se conseguira a través de la configuracion de féormulas estables y
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de pensiones [...]» (Tortuero Plaza, 2021a), el legislador introduce, como ya adelantamos,
una nueva redaccioén del articulo 58 de la LGSS para que la revalorizacion de las pensio-
nes consiga responder a la «finalidad de preservar el mantenimiento del poder adquisitivo
de la pensiones y de garantizar la suficiencia economica de los pensionistas» (preambulo
Ley 21/2021).

Este precepto garantiza, en primer término, que: «Las pensiones contributivas de la
Seguridad Social mantendran su poder adquisitivo en los términos previstos en esta ley»
(art. 58.1 LGSS). Y, para ello, prevé que, precisamente para las pensiones contributivas,
se revaloricen «al comienzo de cada afo en el porcentaje equivalente al valor medio de
las tasas de variacién interanual expresadas en tanto por ciento del indice de precios al
consumo de los 12 meses previos a diciembre del afio anterior» (art. 58.2 LGSS). Y con un
mecanismo de garantia que impide una variacién en caso de evolucién negativa. Por ul-
timo, establece un tope absoluto de revalorizacion (art. 58.3 y 4 LGSS). Lo importante es
que, en cualquier caso, sustituye a una férmula de revalorizacion (indice de revalorizacion
anual —-IRA-) que suponia unos incrementos menores y, por tanto, menor coste al sistema.
Ya la experiencia anterior nos ensefia que, en tiempos de bonanza y crecimiento econé-
mico, las cotizaciones no solo cubrian este equilibrio, sino que soportaban otros gastos
y ocasionaban un excedente, hasta el punto de generar un importante fondo de reserva
que posteriormente se consumié con la crisis financiera de los afios 2008 y siguientes.
Las cuentas mostraban, de manera objetiva, que desde 2010 los ingresos por cotizaciones
no cubrian los gastos a los que debia hacer frente el presupuesto de la Seguridad Social.

De este modo, y cumpliendo con la necesidad de reequilibrio del sistema, dada la se-
paracion de fuentes consolidada y con el marco de fuentes de financiacién del articulo 109
de la LGSS —que no se ha modificado—, atendiendo a las recomendaciones de la Union Eu-
ropea y a nuestros compromisos respecto a la garantia de la sostenibilidad financiera, para
la sustitucion del factor de sostenibilidad —que se entendia que podia afectar al factor de la
suficiencia—, se introduce un instrumento coyuntural a través de la disposicion final cuarta,
el reiterado MEI.

Desde un enfoque conceptual, la naturaleza juridica del sustrato financiero del MEI es
la de una prestacion patrimonial publica.

de un mecanismo de revalorizacién automatica basado en la evolucion del IPC. Sea cual sea, por tanto,
la via que se adopte para reformar el sistema, conviene tener presente que, junto al concepto de sos-
tenibilidad, aparecen desde un primer instante, incluso en un plano superior dado su expreso recono-
cimiento constitucional —que antes no alcanzaba al primero- las nociones de suficiencia y adecuacion.

Es mas, el articulo 50 de la CE no admite dudas: expresamente se encomienda a los poderes publicos
garantizar la suficiencia econdmica a la ciudadania durante la tercera edad. La lectura que ello debe
implicar, necesariamente, es que, ante la contraposicion de dos referencias econdmicas como sosteni-
bilidad y suficiencia, no puede obtenerse la primera a costa de la segunda, porque ello resulta contrario
al precepto constitucional.
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Sobre este concepto, es preciso sefalar que la referencia fundamental a la prestacion
patrimonial publica se encuentra en el articulo 31.3 de la CE, en el que, de manera restric-
tiva, se establece que: «Solo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales
de caracter publico con arreglo a la ley». Es significativo que esta figura, como instrumen-
to de gravamen, aparece en el mismo precepto que se pronuncia sobre el deber de contri-
buir a la financiacion de los gastos publicos —si bien, en otro apartado-. Este hecho debe
interpretarse en el sentido de que el concepto de las prestaciones patrimoniales publicas
es muy extenso, que engloba a diferentes prestaciones patrimoniales publicas coactivas
entre las que se encontrarian las tributarias, aunque estas se rigen por unos principios ju-
ridicos materiales a nivel constitucional que no se identifican con las demas prestaciones
patrimoniales de caracter publico?.

Como expresamente se deduce de su regulacion constitucional, una de las caracteris-
ticas de estas prestaciones patrimoniales es la obligatoriedad en su cumplimiento (Litago
Lledd, 2018, p. 167). A este respecto es ilustrativa la STC 185/1995, en la que se llega a la
conclusién de que este tipo de prestacion existe cuando existe una imposicion coactiva de
la prestacion patrimonial o, lo que es lo mismo, el establecimiento unilateral de la obliga-
cion de pago (Lozano Serrano, 1998, p. 43). O, dicho de otro modo, se reconoce que, en
tal caso, se estara ante una «imposicién coactiva de la prestacién patrimonial o, lo que es
lo mismo, el establecimiento unilateral de la obligaciéon de pago por parte del poder publico
sin el concurso de la voluntad del sujeto llamado a satisfacerla» (FJ 3.°). Ello, no obstante,
siempre que la prestacién, con independencia de la condicion publica o privada de quien
la percibe, tenga una finalidad de interés publico.

Partiendo, por tanto, de esta finalidad, hemos de reconocer que el MEI esta dirigido a re-
forzar la sostenibilidad del sistema de reparto de la Seguridad Social y garantizar el poder ad-
quisitivo de las pensiones publicas, a diferencia del factor de sostenibilidad que disminuia la
cuantia en el pago de las pensiones publicas, sobre todo, a las personas mas jovenes. Para ello
—en la linea de las recomendaciones del Pacto de Toledo (nim. 3)—, contribuye directamente a
la idea de que hay que dotar de recursos econémicos e incrementar el fondo de reserva de la
Seguridad Social para asumir con fortaleza financiera los futuros retos que exige la reiterada
sostenibilidad del sistema. Se trata, en sintesis, «de una herramienta contingente y temporal
—en funcion de las necesidades excepcionales y acotadas en el tiempo al cambio demografi-
co— que actuara sobre el conjunto de parametros del sistema, preservando el equilibrio entre
generaciones y fortaleciendo su sostenibilidad» (Tortuero Plaza, 2021b); de un mecanismo de
caracter «temporal (acotado a los afios en los que el sistema tiene que abordar el reto demogra-
fico), contingente (solo se activara si hay desviacion de gasto en pensiones), secuencial, flexi-
ble y equilibrado, al operar sobre los diferentes parametros del sistema» (Alvarez Cortés, 2021).

22 En la Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 182/1997 aclara que los tributos son una especie de
prestaciones patrimoniales publicas desde la perspectiva constitucional, son prestaciones patrimoniales
coactivas que se satisfacen, directa o indirectamente, a los entes publicos con la finalidad de contribuir
al sostenimiento de los gastos publicos.
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Su configuracién se establece sobre dos componentes con una proyeccion temporal
que responde a la siguiente regulacion:

Primer componente. Desde 2023 y hasta 2032, esto es, durante 10 afos, se fijara una
cotizacion adicional finalista de 0,6 puntos porcentuales que ira destinada a incrementar
los recursos del fondo de reserva de la Seguridad Social, con la siguiente distribuciéon: un
0,5 correspondera a la empresa y un 0,1 a la persona trabajadora.

El planteamiento que se hace al efecto —posteriormente se analizard si este calculo re-
sulta coherente— es que se prevé recaudar a través de estas prestaciones publicas coacti-
vas 40.000 millones de euros que, con una rentabilidad del 3,5 %, podrian traducirse en un
montante aproximado de unos 42.000 millones, lo que supone un 2,3 % del producto inte-
rior bruto (PIB). Y el objetivo es compensar la ausencia de recursos del fondo para afrontar
posibles desviaciones en las previsiones de gasto. Ello se hace combinar con la eliminacién
de gastos impropios mediante «el traspaso de la cobertura financiera de los denominados
gastos impropios de la Seguridad Social, de modo que la financiacion de los mismos deje de
descansar en las cotizaciones sociales, para encontrar su cobertura en la imposicion general,
através de transferencias del Estado a la Seguridad Social» (Panizo Robles, 2021), lo que se
prevé mediante las transferencias recogidas en el apartado 4 del articulo 12 de LPGE 2022.

Segundo componente. A partir del horizonte de 2032. Mediante este componente se
pretende, en primer término, verificar, por plazos de 3 afos, la prevision de gasto en 2050,
una vez descontado el efecto que habria tenido el derogado factor de sostenibilidad (Panizo
Robles, 2021) —afio en el que se alcanzara el mayor nimero de pensionistas, para después
comenzar a decrecer—. En funcion de los datos obtenidos, se disponen diversos escenarios
de actuacion. Asi, desde 2033, si no se supera dicha prevision, se destinaran los recursos a
reducir las cotizaciones o a elevar las pensiones. Pero si se rebasa aquel nivel, se dispondra
de los recursos del fondo para la financiacion del gasto en pensiones contributivas, con un
limite de disposicion anual del 0,2 % del PIB. Si la desviacion del gasto supera el limite de
referencia o bien el fondo esté agotado, el Gobierno negociara con los interlocutores socia-
les para la elevacion al Pacto de Toledo de una propuesta que de forma equilibrada se dirija
bien a minorar el porcentaje del gasto en pensiones, en términos del PIB, a través de me-
didas enmarcadas en las recomendaciones del Pacto de Toledo, bien a incrementar el tipo
de cotizaciones u otras férmulas alternativas para aumentar los ingresos o incluso ambas,
si las necesidades de financiacién de la Seguridad Social son importantes. Sin embargo,
como en toda la reforma, existen efectos econémicos y sociales de caracter anticiclico a
los objetivos del mencionado MEI. Todo ello, para compensar la desviacion de gasto, con
un tope del 0,8 % del PIB. Se utilizaran, a tal efecto, las previsiones del Ageing Report de
la Comisién Europea o de un documento analogo?.

23 |nforme de proyecciones que muestran el impacto econémico y presupuestario del envejecimiento de
la poblacién a largo plazo. General y por paises (https://ec.europa.eu/info/publications/2021-ageing-
report-economic-and-budgetary-projections-eu-member-states-2019-2070_en).
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El incremento de cotizaciones ha tenido una lectura negativa desde algunos sectores,
de un lado, por su separacién del principio de contributividad propio de nuestro sistema al
establecer el «abono de cotizaciones de "solidaridad" sin percibir un aumento de la pro-
teccién», pero, ademas, por la oportunidad de incrementar el coste del valor trabajo en un
momento de crisis econémica (Blazquez Agudo, 2021). Pero es que también podria plan-
tearse que la elevacion del coste laboral puede afectar colateralmente a la contratacién de
planes de pensiones de empleo por las empresas a favor de las personas trabajadoras, a
pesar del esfuerzo publico por incentivarlos fiscalmente debido a que la subida de las coti-
zaciones mermara el activo monetario de las empresas. Del lado de la persona trabajadora,
el sueldo neto va a ser inferior, lo que de forma agregada puede repercutir en el consumo
y, con ello, en el PIB y en la propia recaudacion final del sistema que se puede ver afectado
por una reduccion del empleo, de quienes cotizan o incluso de los salarios por algin me-
canismo de flexibilidad interna.

No se trata, sin embargo, de un elemento improvisado. Estaba previsto tanto en las re-
comendaciones del Pacto de Toledo, como en el Acuerdo social firmado por los interlocu-
tores sociales el 1 de julio de 2021 —aunque después, en su configuracién, se descolgara la
patronal—-, asi como en el componente 30 del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resi-
liencia. Y es que su redaccion final implica un esfuerzo relativamente escaso® -a la par de
las progresivas y continuas reducciones de los tipos en los afios ochenta y de nuestra menor
carga en cotizaciones respecto a otros paises de nuestro entorno- en términos cuantitativos
reales que no tiene por qué conllevar una influencia negativa en el empleo, sino al contrario,
ya que, en la medida en que se esté contribuyendo al mantenimiento del sistema, se genera
una certidumbre que puede generar confianza, incrementar el consumo y potenciar el movi-
miento y crecimiento econdmico. Lo que se ve reforzado por el aseguramiento de unas ren-
tas suficientes a una parte muy significativa de la poblacion total mediante la eliminacion de
un factor de sostenibilidad que, a la larga, podria significar una relevante disminucién de la
cuantia a percibir por las futuras generaciones de pensionistas. Siendo asi, el esfuerzo actual
de las personas cotizantes puede tener una repercusion directa para las mismas en el futuro.

Cierto es que no estamos ante una medida que, por si sola, solventa los problemas de
sostenibilidad. Es preciso que se reflexione, de un modo objetivo, si junto a otras medidas
si garantiza tal estabilidad. Pero antes de ello, hemos de sefialar una primera conclusién a
la vista de la evolucion actual de la economia y las previsiones del legislador.

24 Como sefala Tortuero Plaza (2021b):

La cotizacién se sube de forma minima, estamos hablando de un 0,5% a cargo de la empresa y
de un 0,1% a cargo del trabajador. Esto significa que la empresa pagara 5 euros mas por cada
1.000 euros de base de cotizacién y el trabajador lo hara en una cuantia de 1 euro, sin perjuicio
de que parte de la cuota empresarial se recupera en el marginal de los respectivos impuestos de
sociedades e IRPF. El incremento referido supone, segun la misma fuente, un 0,2 % de incremento
en el porcentaje en términos de PIB de las cotizaciones de empresa y trabajadores, pasando del
13,7 al 13,9 %.
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5. Del MEI al fondo de reserva de la Seguridad Social. Un
apunte econdémico

Como se ha comentado en los epigrafes anteriores, la Ley 21/2021, de 28 de diciembre,
regula y justifica en su disposicion final cuarta la creacion del MEI, que parcialmente susti-
tuye al ya derogado factor de sostenibilidad, cuya entrada en vigor estaba prevista en los
proximos anos. El principal objetivo del MEI consiste en intentar garantizar la futura solven-
cia financiera de nuestro sistema publico de pensiones ante posibles desviaciones positi-
vas del gasto en pensiones contributivas a partir del afio 2050. Para obtener este colchdn
financiero adicional del sistema, se establece que «a partir de 2023, y a lo largo de un pe-
riodo de 10 afos, se fijara una cotizacién adicional finalista que nutrira el fondo de reserva
de la Seguridad Social» (disp. final cuarta.1). Por tanto, para comprender las caracteristicas
econdémicas y el posible impacto del MEI resulta imprescindible analizar el funcionamiento
del fondo de reserva de la Seguridad Social.

Tal y como se sefala en el Informe anual a las Cortes Generales del fondo de reserva de
la Seguridad Social?®, el origen de este fondo tiene lugar en la Ultima década del siglo pasado;
periodo caracterizado —a rasgos generales— por el superavit presupuestario de la Seguridad
Social. El destino de estos excedentes presupuestarios era la creacion de fondos de estabiliza-
cion y reserva con la finalidad de poder atender las futuras posibles contingencias de gastos del
sistema, sin que tales aportaciones estuvieran reguladas desde el punto de vista institucional.

Conscientes de los futuros retos a los que se iba a tener que enfrentar nuestro sistema
publico de pensiones, los diferentes agentes politicos y sociales y el Gobierno alcanzaron
el histérico acuerdo del Pacto de Toledo?® en abril de 1995, que establecia entre sus reco-
mendaciones la constitucién de reservas en los siguientes términos:

El sistema contributivo debe presentar presupuestos equilibrados. El sistema de
pensiones precisa de la constitucion de reservas que atenten los efectos de los
ciclos econémicos. Por ello, en su caso, los excedentes que pudieran existir en
los ejercicios presupuestarios de los momentos de bonanza deberian ser utiliza-
dos para constituir, con titulos publicos adquiridos en mercados oficiales, fondos
de equilibrio que permitan actuar en los momentos bajos del ciclo, sin acudir a in-
crementos de las cotizaciones.

Posteriormente, la Ley 24/1997, de 15 de julio, de consolidacion y racionalizacién del
sistema de Seguridad Social, regulaba expresamente, en su articulo 2, la constitucién de
reservas en los siguientes términos:

25 https://www.seg-social.es/wps/wcm/connect/wss/232b1b2a-7358-4198-9703-a896f9f328df/FONDO+
DE+RESERVA+2020_WEB.pdf?MOD=AJPERES.

26 https://www.congreso.es/public_oficiales/L5/CONG/BOCG/E/E_134.PDF.
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Con cargo a los excedentes de cotizaciones sociales que puedan resultar de la
liquidacion de los presupuestos de la Seguridad Social, de cada ejercicio econo-
mico, se dotard el correspondiente fondo de reserva, con la finalidad de atender a
las necesidades futuras del sistema.

De este modo, seguidamente, la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, general de estabilidad
presupuestaria, en su articulo 17, establecia la aplicacion prioritaria del superavit presupues-
tario del sistema de la Seguridad Social al fondo de reserva, y, finalmente, la Ley 28/2003,
de 29 de septiembre, reguladora del fondo de reserva de la Seguridad Social, establecia
su régimen juridico en una ley propia, actualmente derogada y sustituida por la LGSS. La
LGSS regula, en la seccion 4.2 del capitulo VII de su titulo |, las caracteristicas esenciales
del fondo de reserva de la Seguridad Social, que aparecen recogidas en la tabla 1.

Tabla 1. Fondo de reserva de la Seguridad Social (FRSS)

Entidad gestora Tesoreria General de la Seguridad Social (TGSS).

1. Excedentes de ingresos que financian prestaciones de caracter contributivo y
los gastos necesarios para su gestion (contribuciones sociales).

2. Excedente resultante una vez dotada la reserva de estabilizacion de contingencias
comunes de las mutuas colaboradoras con la Seguridad Social.

3. Los rendimientos obtenidos por operaciones financieras realizadas con
las dotaciones del FRSS se incorporan automaticamente a esta partida
presupuestaria.

Dotaciones
del FRSS

La cartera del FRSS se materializa en titulos emitidos por personas juridicas
e iR -M publicas. Los criterios de inversion se actualizan periédicamente, normalmente

del FRSS coincidiendo con el ejercicio presupuestario, en funcién de la evolucién de los
mercados financieros y crediticios.

Se destina con caracter exclusivo a financiar pensiones contributivas y los gastos
necesarios para su gestion con los siguientes requisitos:

1. Situaciones estructurales de déficit por operaciones no financieras del sistema
de la Seguridad Social.

Disposicion
de los activos
del FRSS 2. Limite anual: 3% del importe global del FRSS.

3. Requiere de autorizacion previa del Consejo de Ministros, a propuesta de los/las
titulares de los Ministerios de Empleo y Seguridad Social, de Hacienda y
Administraciones Publicas y de Economia y Competitividad.

Naturaleza Extrapresupuestaria. Se imputa el Ultimo dia del ejercicio econémico al presupuesto
del FRSS de la TGSS por el importe de la situacion patrimonial del FRSS en dicha fecha.

Fuente: elaboracién propia a partir de la LGSS.
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Segun los datos ofrecidos en el Informe a las Cortes Generales sobre las actuaciones
y evolucién del FRSS en el gjercicio econdmico 2020 -ultimo publicado disponible-, a 31
de diciembre de 2020, el valor patrimonial del FRSS ascendia a 2.138 millones de euros;
cifra equivalente al 0,19 % del PIB segun datos provisionales del Instituto Nacional de Es-
tadistica (INE) (segun los datos del INE con base en CNE-2010, el PIB alcanz¢ la cifra de
1.121.698 millones de € en 2020).

Tabla 2. Criterios de inversion y gestion del FRSS en 2020

1. Deuda publica espafiola.
Titulos valores

. . 2. Deuda publica extranjera de Alemania, Francia y Paises Bajos.
a invertir

3. Activos emitidos por el Instituto de Crédito Oficial (ICO).

Caracteristicas 1. Emitida en euros.

de la deuda publica 2. Elevada calidad crediticia.

a adquirir 3. Negociada en mercados regulados o sistemas organizados de negociacion.

Criterios de e Grado de diversificacion: méximo el 16 % del saldo nominal vivo de cada
inversién referencia espanola. Ampliable al 35 % en referencias a corto plazo.

en deuda pblica e Grado de concentracion: maximo el 12 % del saldo nominal vivo de la deuda
espafiola publica espafiola.

Criterios de Limite de compra de deuda publica extranjera: maximo el 55 % del valor nominal

inversién total del FRSS.
en deuda publica
extranjera

e Adquisicién: se primaran compras de referencia benchmark.

e Estructura: equilibrada, evitandose concentraciones excesivas de vencimiento
de plazos.

Otros criterios

. s e Enajenacion: criterios de seguridad, rentabilidad y diversificacion.
de inversion y

gestion ¢ Gestion de activos: segun horizonte temporal determinado por la planificacion
de los flujos futuros de entrada y de la disposicion de fondos para la cobertura de
las pensiones.

e Valoracion contable: activos financieros disponibles para la venta.

Fuente: elaboracién propia y Secretaria de Estado de la Seguridad Social y Pensiones, 2021 (https://www.seg-social.es/wps/wcm/
connect/wss/985671a4-07a9-47a0-bbb3-89f8e5cd8752/CRITERIOS+INVERSION+2020.pdf?MOD=AJPERES).

Si analizamos la evolucion del FRSS en funcién de las dotaciones, de los rendimientos
obtenidos y de las disposiciones realizadas, podemos observar que el valor maximo del
fondo se alcanzo6 a finales de 2012 con un importe de 63.008 millones de euros —un dato
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equivalente al 5,93 % del PIB para dicho afio— y que dicha cifra ha seguido una tendencia
decreciente hasta llegar al momento actual. Como sucede con todo saldo presupuestario,
estos datos se infieren de la diferencia entre los ingresos y los gastos del sistema, siendo
en este caso los ingresos la suma de las dotaciones anuales aportadas al FRSS mas los
rendimientos netos generados en cada ejercicio econémico; y los gastos el importe de las
disposiciones anuales realizadas para sufragar el gasto no financiero del sistema contribu-
tivo de la Seguridad Social.

Grafico 1. Evolucién general del FRSS (millones de €)
(A precio total de adquisicion)

70.000~ 63.008
53.744
50.000
41.634
| 32.481
30.000+
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0043 5153 2138
2000 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 |
=10.000- 42012
Fuente: Secretaria de Estado de la Seguridad Social y Pensiones, 2021.

El importe acumulado de las dotaciones aportadas al FRSS durante los ejercicios eco-
némicos 2000 a 2020, derivadas de los excedentes presupuestarios de las entidades ges-
toras y servicios comunes de la Seguridad Social, ascendi6 a 52.113 millones de euros.
Tales aportaciones se realizaron principalmente durante el periodo 2000 a 2008. Desde el
afo 2011 no se han realizado aportaciones adicionales al FRSS por esta via. Por otra parte,
las dotaciones al FRSS provenientes de los excedentes de las mutuas colaboradoras con la
Seguridad Social se han mantenido relativamente estables desde 2007 hasta 2015, siendo
su importe acumulado una cifra bastante inferior (1.488 millones de €).

El principal motivo del descenso abrupto de las aportaciones al FRSS desde el gjercicio
2008 en adelante fue, como ya sabemos, el inicio de la Gran Recesién en Espana, entre cuyas
consecuencias destacan las elevadas cifras de déficit publico en general y de la Seguridad
Social en particular. Todo ello, derivado de unas elevadisimas tasas de paro que redujeron
considerablemente los ingresos por cotizaciones sociales a la Seguridad Social, a la vez que
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incrementaron sus gastos en prestaciones por desempleo y pensiones contributivas. En esta
situacion en la que los ingresos de la Seguridad Social eran cada vez menores y sus gastos
cada vez mayores, el colchén financiero que aportaba al sistema el FRSS se ha demostrado
especialmente eficaz como mecanismo presupuestario extraordinario para sostener el sis-
tema publico de pensiones durante toda la crisis financiera de 2008-2016. De este modo,
las disposiciones de los recursos del FRSS se han incrementado progresivamente desde el
ejercicio 2012 hasta 2018; afios en los que el limite de disposicién anual del 3% del saldo
global del FRSS no fue aplicado, tomando como limite de disposicién el equivalente al im-
porte del déficit por operaciones no financieras.

Tabla 3. Evolucion del FRSS (2000-2020)

Datos acumulados 2000
(millones de €) 22012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

1. Dotaciones 53.008 53.205 53.484 53.587 53.598 53.600 53.601 53.601 53.601

1 a) Acuerdo del Consejo
de Ministros* 52113 52.113 52118 52113 52113 52113 52113 521183 52.113

1 b) Excedente de mutuas™ 895  1.092  1.371 1474 1485 1487 1488 1488  1.488
2. Disposiciones*** -7.003 -18.651 -33.951 -47.201 -67.337 -74.437 -77.437 -80.337 -80.337

3. Rendimientos netos
generados 17.003 19.190 22101 26.095 28.759 28.932 28.879 28.889 28.874

3 a) Rendimientos

generados™ 17922 20233 23377 27.584 80510 30.802 30793 30.818 30.811

3 b) Ajustes por
amortizacion/
enajenacion de activos -919 -1.043 -1276 -1.489 -1.751 -1870 -1.914 -1929 -1.937

Total 63.008 53.744 41.634 32.481 15.020 8.095 5.043 2153  2.138

Notas:
Situacion a 31 de diciembre de cada ejercicio.
* Con cargo a los excedentes presupuestarios de las entidades gestoras y servicios comunes de la Seguridad Social.

** Derivado de la gestién por parte de las mutuas colaboradoras con la Seguridad Social de la prestacion de incapacidad temporal por
contingencias comunes.

*** Por Acuerdo del Consejo de Ministros de 27 de septiembre de 2012; disposicién adicional primera del Real Decreto-Ley 28/2012, de 30
de noviembre; disposicion adicional décima de la Ley 36/2014, de 26 de diciembre; disposicion adicional centésima décima segunda de
la Ley 3/2017, de 27 de junio; y Acuerdo del Consejo de Ministros de 15 de noviembre de 2019.

*** |ntereses de la cuenta corriente, rendimientos de los activos, resultado de las operaciones de enajenacién y otros ingresos.

Fuente: Secretaria de Estado de la Seguridad Social y Pensiones, 2021.
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Cabe destacar que una cuestion de considerable importancia para el FRSS es la correcta
gestion de las dotaciones mediante su inversion en activos financieros rentables que permitan
ir incrementando el patrimonio del fondo afo a afo. Como se aprecia en la tabla 2, los cri-
terios de inversion aplicados exigen unos niveles elevados de calidad crediticia, ademas de
unos requisitos adicionales en cuanto a la composicion y estructura de la cartera de valores
del FRSS. Dado que las dotaciones del fondo se invierten en titulos emitidos por personas
juridicas publicas e intercambiados en los mercados oficiales de titulos valores —-mercado
de deuda publica fundamentalmente—, las rentabilidades ofrecidas en tales mercados junto
con los niveles de riesgo a asumir y la liquidez de los activos seran las tres principales va-
riables a tener en cuenta a la hora de invertir el FRSS. A menor plazo de vencimiento, como
ocurre con las letras del Tesoro —igual o inferior al afio—, la liquidez del activo es mayor, a la
vez que el riesgo de la inversidon es menor; y, en consecuencia, la rentabilidad obtenida es
minima. Por el contrario, en el caso de la deuda publica materializada en titulos de obligacio-
nes, el plazo de vencimiento es mayor —aproximadamente 10 afios—, disminuyendo la liqui-
dez del titulo y aumentando su riesgo, ofreciendo, en consecuencia, una mayor rentabilidad.

Gréafico 2. Rendimientos netos totales del FRSS (2000-2020) (millones de €)
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Fuente: Secretaria de Estado de la Seguridad Social y Pensiones, 2021.

El grafico 2 muestra los rendimientos netos totales del FRSS obtenidos durante el periodo
2000-2020. Como podemos observar, los rendimientos totales acumulados durante el perio-
do ascienden a 28.274 millones de euros, siendo la rentabilidad acumulada del FRSS desde
su creacion hasta la actualidad un 28,43 %, que supone en términos anualizados un 4,92 %.
Estos porcentajes de rendimiento se encuentran definidos en términos nominales, por lo
que para poder conocer la rentabilidad real obtenida del FRSS resulta necesario eliminar el
componente de las subidas de precios (IPC) o inflacion, tal y como se ofrece en el gréafico 4.
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En dicho grafico, la linea azul representa la variacion interanual del IPC, tomando como
referencia el indice armonizado de precios de consumo (IAPC). La linea negra representa
las rentabilidades nominales medias globales del FRSS, y la linea de puntos gris se obtiene
por diferencia entre la rentabilidad nominal del FRSS y el IAPC. Como podemos observar,
la rentabilidad nominal suele ser positiva, en tanto que la rentabilidad real puede resultar
negativa siempre y cuando la inflacién se situe por encima del tipo de interés vigente en ese
momento. Esta cuestion resulta de vital importancia para el estudio de la futura efectividad
del FRSS y el MEI segun lo establecido en la Ley 21/2021.

Nos encontramos actualmente en una fase complicada del nuevo ciclo econémico inicia-
do con la crisis sanitaria de la COVID-19, en la que la economia mundial viene arrastrando
desde hace casi 2 afos una crisis econémica cuyo origen es doble: una crisis de oferta a la
vez que una crisis de demanda. Ambas se iniciaron a consecuencia de las estrictas medi-
das sanitarias que han sido necesarias para contener el virus, y cuyo impacto se esta pro-
longando en el tiempo. La crisis de oferta ha implicado la escasez de la mayoria de bienes
y servicios provocando subidas de precios que no se veian en nuestro pais desde hacia
mas de 30 afos. Este hecho viene acompafiado por la actual crisis energética provocada
por el aumento de los precios del gas y los cuellos de botella generados en el transporte
maritimo de mercancias que venimos sufriendo desde hace 1 afo.

Grafico 3. Resumen de rentabilidades del FRSS (2000-2020)

== T|R adquisicion activos (+) == Tipo medio C/C ()
Rentabilidad acumulada anualizada FRSS == Rentabilidad interanual FRSS
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Fuente: Secretaria de Estado de la Seguridad Social y Pensiones, 2021.
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Del lado de la demanda, la contraccion que se produjo durante el afio 2020 y parte del
2021 ha permitido aumentar el ahorro de las familias que ahora estan dispuestas a gastar
mas, pues la confianza de los consumidores/as ha aumentado en los Ultimos meses con
respecto a la situacién originada en marzo de 2020.

La teoria econdmica nos sefala que los incrementos en los indices de precios suelen ir
acompafados de subidas en los tipos de interés como un mecanismo amortiguador del ex-
ceso de demanda existente con respecto a la oferta, de modo que, al subir el precio del di-
nero, este se encarece y la demanda automaticamente se reajusta a la baja -y, por ende, la
subida de precios se desacelera—. No obstante, las autoridades monetarias, y, en concre-
to, el Banco Central Europeo, todavia no han adoptado medidas de politica monetaria para
corregir el actual problema de la inflacién en la zona euro, pues consideran que este efecto
inflacionario que estamos viviendo tiene caracter transitorio y que puede autorregularse en
un periodo corto de tiempo.

Si nos centramos en los efectos que estas macromagnitudes pueden tener sobre el FRSS
y el futuro MEI, vemos que el Gobierno se va a tener que enfrentar en breve a un doble pro-
blema si la situacion no se corrige adecuadamente. Un primer problema que aparecera por
la via del gasto, pues el mecanismo de revalorizacion de las pensiones tiene previsto em-
plear como variable de capitalizacion el valor medio anual de la subida de precios (IAPC)
del ejercicio econémico inmediatamente anterior. Si la subida de precios se mantiene en
esta tendencia alcista durante un periodo de tiempo prolongado, el incremento del gasto
en pensiones sera en consecuencia considerable.

Grafico 4. Comparativa de variaciones interanuales rentabilidades del FRSS e IPC (2002-2020)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del INE y de la Secretaria de Estado de la Seguridad Social y Pensiones, 2021.
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Y un segundo problema por la via de los ingresos en relacién con el MEI propuesto en
la Ley 21/2021, pues, si los tipos de interés del mercado contindan por debajo de los nive-
les de inflacién de la economia, la rentabilidad neta de los activos del FRSS sera negativa,
perdiendo, por tanto, el fondo capacidad adquisitiva con el paso del tiempo. Eso, sin con-
tar con el hecho de que las pensiones siempre se estarian revalorizando mediante indices
positivos 0 como minimo nulos, frente a la revalorizacion del FRSS que se estaria produ-
ciendo a tasas reales negativas.

Tabla 4. Proyecciones macroeconémicas en Espana (2021-2024)

PIB 4,5 5,4 3,9 1,8

Tasa de paro 15 14,2 12,9 12,4
IAPC 3 3,7 1,2 1,5
Inflacién subyacente o estructural 0,5 1,8 1,4 1,6
Euribor a 3 meses (en porcentaje anual) -0,5 -0,5 -0,2 0

Rendimiento de la deuda publica a 10 afios (en porcentaje

0,1 0,3 0,4 0,6
anual)

Fuente: elaboracién propia a partir de datos del Banco de Espafia (https://www.bde.es/f/webbde/SES/Secciones/Publicaciones/Infor
mesBoletinesRevistas/BoletinEconomico/21/T4/Fich/be2104-it-Rec1.pdf) y del Banco Central Europeo (https://www.ecb.europa.
eu/pub/projections/html/ecb.projections202112_eurosystemstaff~32e481d712.es.html), 2021.

6. Una brevisima conclusién

La reforma de la Ley 21/2021 se ha disefiado para generar equilibrios en el sistema. Y
esos equilibrios parten de una balanza en la que uno de sus lados se corresponde con el
incremento garantizado para la revalorizacion de las pensiones conforme al IPC, y el otro
lado se corresponde con la acometida de una serie de reformas estructurales del sistema
por la via de los ingresos que va acompanada de la reformulaciéon del MEl y de la esencia
juridica del FRSS.

Son propuestas interesantes y teéricamente bien encaminadas a resolver los futuros
retos que nuestro sistema publico de pensiones nos plantea de aqui a unos afos. No obs-
tante, no hemos de olvidar que la teoria juridica se encuentra, en este ambito, supeditada
a la realidad econdmica, y que las circunstancias actuales —en el caso concreto del FRSS
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como estabilizador automatico del sistema de la Seguridad Social- poco o nada tienen que
ver con las que dieron lugar al origen de este fondo. En consecuencia, o que hace unos
anos fue una solucion efectiva para cubrir las desviaciones provocadas en el sistema como
consecuencia de la crisis financiera de 2008 podria no dar el mismo resultado en 2032, al
ser las nuevas condiciones econémicas de partida del FRSS completamente distintas a las

de la década de los noventa del siglo pasado.
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Extracto

Con el objetivo de acercar la edad real de jubilacién a la legal, y siguiendo las directrices de
la Recomendacion 12 del Pacto de Toledo (versién de noviembre de 2020) y su concrecién
en el Acuerdo social de 1 de julio de 2021, la Ley 21/2021, de 28 de diciembre, aborda una
actualizacion de las jubilaciones anticipadas previstas en nuestro sistema. En ella no se tocan
los elementos estructurales de las mismas (modalidades, requisitos), centrandose en los
coeficientes penalizadores, introduciendo unos mas equitativos (al pasar de trimestrales a
mensuales) y beneficiosos en términos generales, aunque mas elevados para los que adelantan
al maximo su retiro, en especial si es voluntario (aplicando en esta modalidad nuevas reglas
para los casos en los que la pensién supere el limite maximo de las pensiones, que —-como
toda reforma que introduce cambios de calado- se acompafa de reglas transitorias para su
aplicacién gradual). Igualmente, se mantiene sine die la legalidad anterior a la Ley 27/2011 para
las extinciones acaecidas antes de abril de 2013.

Por otro lado, y también partiendo de la Recomendacién 12, se modifica el marco normativo
del adelanto de la edad por realizacion de actividades penosas, tratando de desatascar el
procedimiento fijado en 2011 y que ha demostrado no ser operativo. El adelanto de la edad
por discapacidad se desgaja pasando a tener una regulacién autbnoma, sin afiadir nada nuevo,
pero reconociendo la necesidad de una reforma a fondo de esta tipologia, como previene la
Recomendacion 18.

Por ultimo, se aprueba un complemento econémico para quienes se jubilaron anticipadamente
entre 2002 y 2022 reuniendo un largo periodo de cotizacion y, en su caso, baja cuantia.

Palabras clave: Pacto de Toledo; jubilacion anticipada; edad de jubilacion; trabajo penoso; trabajo
con discapacidad; reforma pensiones; seguridad social.
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Early and reduced age retirements in Law 21/2021,
of 28th December

Juan Antonio Maldonado Molina

Abstract

With the aim of bringing the real retirement age closer to the legal one, and following the
guidelines of Recommendation 12 of the Toledo Pact (version of November 2020) and
its concretion in the Social Agreement of 1st July 2021, Law 21/2021, of 28th Decemboer,
addresses an update of the anticipated retirements foreseen in our system. In it, the structural
elements of the same (modalities, requirements) are not touched, focusing on the penalty
coefficients, introducing more equitable ones (when going from quarterly to monthly) and
beneficial in general terms, although higher for those who advance to the maximum their
retirement, especially if it is voluntary (applying in this modality new rules for the cases in which
the pension exceeds the maximum limit of pensions, which -like any reform that introduces
changes of depth- is accompanied by transitory rules for its gradual application). Likewise, the
legality prior to Law 27/2011 remains sine die for extinctions that occurred before April 2013.

On the other hand, and also based on Recommendation 12, the regulatory framework for the
advancement of age due to arduous activities is modified, trying to unblock the procedure
established in 2011 and which has proven not to be operational. Advancement of the age due
to disability is broken down to have an autonomous regulation, without adding anything new
but acknowledging the need for a thorough reform of this typology, as recommended.

Finally, an economic supplement is approved for those who retired early between 2002 and
2022, meeting a long period of contribution and, where appropriate, a low amount.

Keywords: Toledo Pact; early retirement; retirement age; ardous work; work with disabilities; pension
reform; social security.
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1. Las jubilaciones anticipadas

1.1. Los datos sobre los que se proyecta la reforma

La tasa de actividad de las personas mayores de 60 a 65 afios es mas baja que la media
europea, pero solo ligeramente. En esa franja de edad, la media de la Union Europea es
38,3%, y la de Espafa 35,3 %, lejos de paises como Suecia (66,1 %), Alemania (53,3 %) u
Holanda (50,5 %). Pese a los intentos del legislador de fomentar una jubilaciéon gradual, pese
alareforma introducida por la Ley 27/2011, con la que se eleva progresivamente la edad or-
dinaria, y pese las restricciones del Real Decreto-Ley (RDL) 5/2013, que iban a desincentivar
la jubilacion anticipada, la edad real de jubilacion sigue sin aproximarse a la edad legal. La
edad efectiva de acceso a la pension de jubilacion (en el conjunto del sistema —en el régi-
men general de la Seguridad Social es mas baja-) ha evolucionado poco tras las reformas.

En ello ha influido el que las reformas aprobadas en 2011 contemplaran una generosa
aplicacion progresiva de las nuevas reglas (edad ordinaria, edad en la jubilacion anticipada
parcial, base reguladora y porcentaje) y que se mantuviera el derecho anterior a la reforma
para determinados supuestos. Aunque algo ha aumentado, como reconoce la directriz 10,
punto 30, del Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia de Espafia, de octubre
de 2020, que indica que la reforma de las pensiones de 2011 (edad ordinaria) conllevé un
incremento de la edad real de jubilacion hasta «situarla por encima de la media europea»,
confiando en que ird incrementandose mas a medida que vaya entrando en vigor toda la
potencialidad de esa reforma.

Pero este leve incremento tiene una clara brecha de género, porque ha sido mas alto
en las mujeres que en los hombres, dado que son las que tienen una vida laboral inferior a
los 38 afos y medio (Direccion General de Ordenacion de la Seguridad Social -DGOSS-,
2021, p. 215), de modo que en 2021 ya la edad media de jubilacion de las mujeres (nue-
vas altas) llegd a 65 afios (pero porque su edad legal suele estar por encima de esa cifra,
66 afios en 2021 para quienes no tengan cotizados 37 afos y 3 meses)?. Y si analizamos el
porcentaje de personas que se jubilan anticipadamente, parece claro que, aunque hay una

" https:/portal.mineco.gob.es/RecursosArticulo/mineco/ministerio/ficheros/plan_de_recuperacion.pdf.

2 Desde 2008 (entrada en vigor de la Ley 40/2007), la media de edad de las nuevas altas ha sido la si-
guiente:

* Hombres: 63,54; 63,64; 63,71; 63,71; 63,7; 64,14; 63,88; 63,82; 63,78; 63,85; 63,9; 64,08; 64,25; 64,4.
* Mujeres: 63,9; 63,95; 64,15; 64,21; 64,3; 64,7; 64,61, 64,57; 64,55, 64,58; 64,6; 64,9; 65; 65,1.

152 | Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, 467 (marzo-abril 2022), pp. 149-188

© Centro de Estudios Financieros (07-03-2022)
Todos los derechos reservados durante un afio desde la fecha de publicacion y Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0 pasado el primer afio de la fecha de publicacion


https://portal.mineco.gob.es/RecursosArticulo/mineco/ministerio/ficheros/plan_de_recuperacion.pdf

E Las jubilaciones anticipadas y por edad reducida
Estudios en la Ley 21/2021, de 28 de diciembre

leve reduccion del porcentaje de pensionistas que se retiran de modo anticipado, el ritmo
es demasiado lento, hasta el punto de que el porcentaje de personas que se jubilaron an-
ticipadamente en 2010 fue exactamente igual que en 20193,

El perfil mas frecuente de quienes se jubilan anticipadamente es el de las personas cuya
pension es elevada, que son las que consideran asumible la penalizacion de sus pensiones.
Si observamos los importes medios de las nuevas altas en jubilacién por edades del mes
de noviembre de 2021, resulta evidente (y paraddjico) que las pensiones sean mas altas en
las que tienen menor edad que las que se jubilan a partir de los 65 afios*. Datos similares
se recogen en la Memoria del analisis de impacto normativo del anteproyecto de Ley de
garantia del poder adquisitivo de las pensiones y de otras medidas de refuerzo de la soste-
nibilidad financiera y social del sistema publico de pensiones, que concluye que la pensién
media de las personas jubiladas anticipadamente de modo voluntario es entre un 18,5% y
un 22,5 % superior a la pensién media de las altas de jubilacion del sistema (Ministerio de
Inclusion, Seguridad Social y Migraciones -MISM-, 2021, p. 66). Respecto del tipo de ju-
bilacién anticipada, estadisticamente (si estamos a las jubilaciones acaecidas desde 2013)
se observa como en los primeros afios predominaba la jubilacion no voluntaria, pero desde
2018 se ha invertido la tendencia, siendo mayoritario el nUmero de personas que anticipan
su jubilacién de forma voluntaria®.

Ademas, son mayoritariamente hombres los que se jubilan anticipadamente. De las
212.690 personas jubiladas de enero a agosto de 2021, el 41,77 % eran mujeres. Pero ju-
biladas anticipadamente, solo representaron el 32,66 % de las voluntarias, y el 33,09 % de
las no voluntarias®. Los requisitos previstos (en particular la exigencia de acreditar 35 afos

Desde el afio 2008 al 2021, estos son los porcentajes de personas jubiladas:
e Anticipadamente: 42,33; 41,39; 40,08; 40,53; 42,22; 38,25; 41,29; 43,97; 44,62; 43,14; 43,36; 40,08;
39,18; 38,68.
e Ordinaria: 57,67; 58,61; 59,92; 59,47; 57,78; 61,75; 58,71; 56,03; 55,38; 56,86; 56,64; 59,92; 60,82;
61,32.
Fuente: DGOSS (2021, pp. 147-148).

4 Edad/altas/pensién media: 61/1.276/1.675,01€; 62/2.107/1.545,99€; 63/5.307/1.639,78<€;
64/2.693/1.709,49€; 65/10.498/1.411,98€; 66/7.153/913,68<€; 67/571/948,18€; 68/326/908,18<€;
69/212/901,55 €. Fuente: Seguridad Social. Altas y bajas pensiones contributivas, detalle de jubilacion,
noviembre 2021 (https://www.seg-social.es/wps/wcm/connect/wss/23f32db8-8215-4a21-be56-e7aad
323b55e/AJ202111.pdf?MOD=AJPERES&CONVERT_TO=linktext& CACHEID=ROOTWORKSPACE.
Z18_81D21J401P5L40QTIT61G41000-23f32db8-8215-4a21-be56-e7aad323b55e-nUBELI).

Numero de jubilaciones voluntarias y no voluntarias desde 2013 hasta 2021 (Fuente: elaboracién propia
sobre datos estadisticos de la Seguridad Social):

e Voluntarias: 31.936; 28.649; 34.808; 41.813; 42.714; 46.082; 47.655; 55.009; 41.877.
e No voluntarias: 58.258; 59.523; 55.718; 53.754; 48.160; 46.738; 33.766; 24.400; 15.706.
Porcentajes calculados sobre datos recogidos en DGOSS (2021, p. 210).
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cotizados) impactan de una forma desproporcionada sobre las mujeres. Téngase en cuen-
ta que, en 2020, la duracién media de la vida laboral de las mujeres en Espafia era 32,6
afios, mientras que la de los hombres 36,8 afios (DGOSS, 2021, p. 526). Todo ello revela
desigualdades laborales que tienen su reflejo en la edad de jubilacién. Eso es claro con la
perspectiva de género, pero también con el empleo publico/sector privado, sobre todo en
el caso de clases pasivas, que ha quedado al margen de las reformas que el resto del siste-
ma ha sufrido en lo relativo a la edad de jubilacion, y que mantiene un régimen de jubilacio-
nes anticipadas absolutamente privilegiado, que no se tocé ni con la Ley 27/2011, ni con el
RDL 5/2013, ni ahora con la Ley 21/2021, de 28 de diciembre, de garantia del poder ad-
quisitivo de las pensiones y de otras medidas de refuerzo de la sostenibilidad financiera y
social del sistema publico de pensiones’.

Por tanto, el objetivo es aproximar la edad media real de las nuevas altas por jubilaciéon
a la fijada por la norma. Esta idea volvid a aparecer en el Informe de evaluacioén y reforma
del Pacto de Toledo de noviembre de 2020, que reitera la necesidad de aproximar la edad
de salida efectiva del mercado de trabajo a la edad ordinaria de jubilacién legalmente esta-
blecida, proponiendo diferentes lineas de actuacion, entre las que se encuentra endurecer
la jubilacion anticipada. También se acoge en el Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia de Espafa, de 16 de junio de 2021, en el componente 30 del mismo (dedicado
a la «Sostenibilidad a largo plazo del sistema publico de pensiones en el marco del Pacto
de Toledo») que incluye la «Alineacién de la edad efectiva de jubilacién con la edad legal de
jubilacién a través de incentivos a la demora de la jubilaciéon y ajustando los elementos dis-
torsionantes en la regulacién de las jubilaciones anticipadas» (C30.R2-B)e. El Acuerdo social
de 1 de julio de 2021°, dentro del bloque «Medidas para favorecer el acercamiento volun-
tario de la edad efectiva con la edad legal de jubilacién», concreté las medidas a adoptar,
que en su grueso son las que ahora se recogen en la Ley 21/2021, de 28 de diciembre, en
muchos aspectos casi literalmente. Por tanto, es una reforma que cuenta con el respaldo
parlamentario del Pacto de Toledo y el de los agentes sociales.

7 En esta linea, el Informe de evaluacién y reforma del Pacto de Toledo de 27 de octubre de 2020, en su
Recomendacion numero 4, titulada «Integracion y convergencia de regimenes», sefiala que:

[...] pese a que el régimen de clases pasivas es un régimen especial a extinguir desde 2011, resulta
necesario avanzar en su convergencia con las condiciones del régimen general, evitando la exis-
tencia de discriminaciones, pero sin provocar repercusion alguna sobre los derechos adquiridos
por los beneficiarios de dicho régimen.

8 https://www.lamoncloa.gob.es/temas/fondos-recuperacion/Documents/16062021-Componente30.pdf.

9 Acuerdo social sobre el primer bloque de medidas para el equilibrio del sistema, el refuerzo de su sos-
tenibilidad y la garantia del poder adquisitivo de los pensionistas en cumplimiento del Pacto de Toledo
y del Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia (https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosde
prensa/notasprensa/inclusion/Documents/2021/070721-acuerdo_pensiones.pdf).
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1.2. Reglas comunes: distribucion de los coeficientes reductores
de la pension

Partiendo de la realidad que acabamos de describir, la Ley 21/2021 no introduce gran-
des cambios estructurales, pudiendo calificarse como una reforma selectiva, casi quirar-
gica, teniendo en cuenta el perfil de las personas que se jubilan antes voluntariamente
porque la cuantia de la pension resultante les compensa: personas que se retiran 2 afios
antes de la edad que les corresponde (mayoritariamente hombres), con una pensién ele-
vada (un 10 % supera la pensién maxima). Por ello, se centra en los coeficientes reduc-
tores, buscando endurecer las jubilaciones anticipadas voluntarias, acotando una mayor
penalizacion a las personas que deciden anticipar al maximo su jubilacion (en especial los
2 meses mas lejanos a la edad ordinaria); y actuando igualmente sobre quienes tienen pen-
siones superiores a las maximas.

Es una reforma con la que los coeficientes penalizadores se distribuyen irregularmen-
te, focalizando la mayor penalizacion en quien usa los 24/48 meses de anticipacién (segun
sea voluntaria/involuntaria) de su edad, y la menor en quien lo hace sin aprovechar todo el
tiempo potencialmente posible. E igualmente (como ocurria previamente) fija coeficientes
mas suaves a medida que la vida laboral acreditada es mayor, lo que también incentiva el
retraso del cese de la actividad. Con ambas medidas (coeficientes mas duros cuanto mayor
sea el adelanto, coeficientes mas duros cuanto menor es la vida cotizada), se confia retrasar
unos meses la edad media del retiro. Se fija una escala creciente por cada mes adicional,
con un peso desigual, hasta el punto de que —en la jubilacién voluntaria— sumar del mes 23
al 24 de retiro supone reducir la pension practicamente igual que de los meses 2 a 14. Por
el contrario, la jubilacién por causa involuntaria se facilita (ampliando los supuestos) y sua-
viza (los coeficientes pasan a ser mensuales, pero ademas siempre quedan por debajo de
los que hubieran correspondido con la legislacién anterior).

Podian haberse modificado los requisitos, como el periodo de carencia requerido o el
tiempo maximo de anticipo, o endurecer las penalizaciones (volviendo al sistema anterior a
2013, en el que se penalizaba por afilo completo), pero se opta por un ajuste «suave», como
pasamos a comprobar, ya que solo hay una mayor penalizacion en las voluntarias (y cen-
trada en las que anticipan mas de 1 afo el retiro; y sobre las que tienen una base regula-
dora superior a la pensidon maxima, aunque es una medida que se retrasa hasta 2034). Y se
mejora la cobertura de las personas ya jubiladas anticipadamente desde 2002 con largas
carreras de cotizacion si las nuevas reglas son mas beneficiosas. En definitiva, una reforma
inspirada mas en la equidad que en la sostenibilidad.

Como hemos adelantado, la medida comun a ambas modalidades de jubilacién antici-
pada es que los coeficientes reductores pasan a tener un caracter mensual. Recordemos
que, hasta el 16 de marzo de 2013 (RDL 5/2013), la penalizacién era por afio o fraccion de
afo, de forma que perder un dia de trabajo de un afio provocaba que la penalizacion fuese
de toda una anualidad. Y con la Ley 27/2011 (finalmente, el RDL 5/2013) paso6 a fraccionarse
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en trimestres (o fraccién). Abundando en esa linea que favorece la equidad, la Ley 21/2021
sustituye los coeficientes trimestrales por coeficientes mensuales (o fraccién). Pero no se
traducen a meses los coeficientes trimestrales anteriores, sino que el peso de un mes res-
pecto de otro es desigual. Se aplica una escala creciente a medida que se suman meses
de adelanto. En este sentido, es interesante ver qué penalizacion se acumula a medida que
se adiciona cada mes, ya que el valor que se asigna a cada mensualidad es diferente, de
modo que la futura persona pensionista debe calibrar el coste que le supondra afiadir cada
mes en particular. Por ello, en cada modalidad de jubilacién indicaremos el incremento que
hay de uno a otro mes.

A diferencia de los coeficientes trimestrales anteriores, los mensuales son comunes para
la voluntaria e involuntaria en los meses 7 a 20 mas cercanos a la jubilacion. Es una nove-
dad relevante, dado que con el RDL 5/2013 los coeficientes siempre eran mas beneficiosos
en la involuntaria que en la voluntaria. Esta equiparacién de coeficientes penalizadores ya
se recogio en el Acuerdo social de 1 de julio de 2021, y revela la voluntad de dar un trato
similar sea cual sea la causa de extincion salvo en determinados meses puntuales, que
son sobre los que pone el foco la reforma en orden a penalizar el anticipo voluntario: los 6
meses mas cercanos a la edad de retiro, y los meses 23 y 24 (y, en algun caso, meses 21
y 22). El Acuerdo social de 1 de julio de 2021 lo enunciaba como novedad de la jubilacién
involuntaria', y asi se ha mantenido en la exposicién de motivos de la Ley 21/2021, aun-
que en rigor es novedoso tanto para una como otra modalidad. En concreto, la exposicion
de motivos (siguiendo casi literal el acuerdo) indica que:

[...] en los 2 afios inmediatamente anteriores a la edad de jubilacién ordinaria, se
aplican los mismos coeficientes que en la modalidad voluntaria, en aquellos supues-
tos en los que el nuevo coeficiente sea mas favorable que el hasta ahora vigente.

Por ultimo, se rebaja el coeficiente reductor correspondiente a cada uno de los 6
meses previos a la edad de jubilacién ordinaria, respecto de los establecidos para
el caso de jubilaciéon voluntaria.

Pues bien, estos cambios se reflejan en las tablas de coeficientes, en el sentido de que
los coeficientes de:

e Los meses 7 a 20 mas préximos a la edad ordinaria son comunes, asi como el
21 de tres de las cuatro franjas previstas (no en la de 41,5 a 44,5), y el 22 en una
de las franjas (la de 44,5 o mas). Segun la exposicién de motivos, son comunes
«en aquellos supuestos en los que el nuevo coeficiente sea mas favorable que
el hasta ahora vigente», es decir, las tablas recogen el mismo coeficiente para

10 Modificaciones tercera y cuarta a la jubilacion anticipada involuntaria, recogidas en la pagina 7 del
acuerdo.
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voluntaria e involuntaria cuando el nuevo coeficiente de la jubilacién voluntaria
mejora (no solo iguala) el hasta ahora vigente de la jubilacion involuntaria'.

e Los 6 meses previos a la edad ordinaria son inferiores en la jubilacion anticipada
involuntaria, sin tener en cuenta que el nuevo coeficiente de la voluntaria mejorase
el antiguo de la involuntaria (cosa que ocurre en el mes 4 de la franja de menos
de 38,5), dado que los nuevos de la involuntaria son especialmente reducidos
para esos meses.

Por lo demas, téngase en cuenta que el impacto de estos nuevos coeficientes va mas
alla de las personas que se jubilen a partir de 2022, en tanto que la disposicion adicional
primera de la Ley 21/2021 introduce un nuevo complemento econémico para las perso-
nas jubiladas anticipadamente entre 2002 y el 31 de diciembre de 2021 con 44 afios y
medio cotizados, o 40 afos si perciben menos de 900 euros mensuales, complemento
que se calcula aplicando los coeficientes penalizadores aprobados en la Ley 21/2021 a
tales supuestos.

1.3. Jubilacién anticipada por voluntad de la persona interesada

1.3.1. Marco general

Prevista en la Ley 27/2011, y reformada antes de su entrada en vigor por el RDL 5/2013,
la nueva puerta a la jubilacion anticipada era mas restrictiva que la introducida por el
RDL 16/2001, salvo en un aspecto: la voluntariedad. Comparado con las reglas previstas en
el RDL 16/2001, en 2011 se introdujeron importantes reglas disuasorias (que fueron endure-
cidas con el RDL 5/2013). Asi, hay tres requisitos, el tercero de los cuales solo se examina
si se cumplen los dos primeros:

" Asi, ese es el caso de los meses niimero:

e 21 enlafranjade 41,5 a 44,5, que el antiguo coeficiente involuntario era 11,4 y el nuevo de la volun-
taria es el 11,43; por lo que el aplicable a la involuntaria difiere situdndose en 11,38.

e 22 en tres de las cuatro franjas (menos de 38,5; de 38,5 a 41,5; y de 41,5 a 44,5), donde los antiguos
coeficientes involuntarios eran -respectivamente- 15; 14 y 13; y el nuevo de la voluntaria es el 14,67;
14y 13,38. Por ello, los aplicables a la involuntaria difieren situandose en 13,75; 12,83 y 11,92.

e 23 en las cuatro franjas, donde los antiguos coeficientes involuntarios eran —respectivamente- 15;
14; 13y 12; y el nuevo de la voluntaria es el 17,6; 16,5; 15y 12. Por lo que los aplicables a la invo-
luntaria difieren situandose en 14,38; 13,42; 12,46 y 11,5.

e 24 en las cuatro franjas, donde los antiguos coeficientes involuntarios eran —respectivamente— 15;
14; 13y 12; y el nuevo de la voluntaria es el 21; 19; 17 y 13. Por lo que los aplicables a la involunta-
ria difieren de la voluntaria situandose en los mismos términos que antes de la reforma (15; 14; 13
y 12).
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e Edad: se exige que la edad esté comprendida dentro de los 2 afios anteriores a
la edad de jubilacién.

e Acreditar un periodo minimo de cotizacién efectiva de 35 afos, sin que, a tales
efectos, se tenga en cuenta la parte proporcional por pagas extraordinarias. En
todo caso, a estos exclusivos efectos se computara como cotizado a la Seguridad
Social el periodo de prestacion del servicio militar obligatorio o de la prestacion
social sustitutoria, con el limite maximo de 1 afio. Y con la Ley 21/2021 encontra-
mos una novedad, y es que a estas asimilaciones a periodo cotizado se suma el
servicio social femenino obligatorio (en coherencia con lo resuelto por el Tribunal
Supremo -TS- en 2020%).

e Lapension a percibir'® debe ser superior al 100 % de la pensién minima que corres-
ponderia a la persona interesada por su situacion familiar al cumplimiento de los
65 afnos de edad. La légica es que quien decide voluntariamente jubilarse anti-
cipadamente lo debe hacer con todas las consecuencias: asumiendo el importe
que le corresponda, sin recurrir a posteriori a la mejora de su pensién via com-
plementos por minimos, ya que eso significaria una carga para el sistema provo-
cada por la persona asegurada, que burlaria las consecuencias de su decision.
Esta regla ha generado problemas especialmente al colectivo de empleadas del
hogar, aunque el Tribunal de Justicia de la Union Europea declaré en 2021 que
no hay discriminacion indirecta pese a que estadisticamente las mas perjudicadas
sean las mujeres'. Consideramos que, al impedirse en la practica la jubilacién
anticipada voluntaria a las empleadas del hogar, deberia incluirse este colectivo
dentro de los beneficiarios de coeficientes reductores de la edad por la actividad
realizada.

Ya hemos adelantado que el importe de las pensiones de las personas jubiladas antici-

padamente es entre un 18,5 % y un 22,5 % superior a la pensién media de las altas de ju-
bilacion. Junto a ese dato, conviene retener que el 75,52 % de las personas que optan por

12

13

14

Sentencia del TS (STS) 115/2020, de 6 de febrero, y Criterio de gestion del Instituto Nacional de la Se-
guridad Social 3/2020, de 18 de febrero.

La Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 5 de diciembre de 2019 corrigié una
contradiccion que existia en nuestro derecho, como era la de sumar las prestaciones que se percibie-
ran de varios Estados, en orden a calcular el importe del complemento por minimos, pero no hacerlo
si de lo que se trataba era de demostrar que no se iba a necesitar recurrir a tales complementos, de
modo que aunque la Ley general de la Seguridad Social (LGSS) habla de «pension a percibir», en
singular, debe computar también la pensiéon que se perciba de otro pais europeo. Cfr. Maldonado
Molina (2020).

Ello porque existe un objetivo perseguido por la aplicacion de dicha disposicion, criterio o practica que
esté objetivamente justificado, objetivo que en este caso es la sostenibilidad de las pensiones. Cfr.
Maldonado Molina (2021).

158 | Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, 467 (marzo-abril 2022), pp. 149-188

© Centro de Estudios Financieros (07-03-2022)
Todos los derechos reservados durante un afio desde la fecha de publicacion y Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0 pasado el primer afio de la fecha de publicacion



E Las jubilaciones anticipadas y por edad reducida
Estudios en la Ley 21/2021, de 28 de diciembre

jubilarse voluntariamente lo hacen a los 63 afios'®, y de las que se jubilan a esa edad el 9 %
perciben la pensidon maxima'é; datos que deben tenerse presentes a la hora de valorar las
reformas introducidas por la Ley 21/2021.

1.3.2. Reformas introducidas por la Ley 21/2021, de 28 de diciembre

Junto con la introduccion del servicio social femenino obligatorio como asimilacion en
orden a los 35 afnos cotizados exigidos, son dos las novedades: la nueva escala de por-
centajes y la solucién que se da para cuando la pension anticipada resulte superior al limite
maximo de las pensiones, que pasa a calcularse directamente sobre dicho limite cuando la
base reguladora sea superior a la pension maxima.

A) Nuevos coeficientes penalizadores

En cuanto al coeficiente penalizador, a diferencia de las antiguas férmulas de jubilacién
anticipada, no estamos ante un Unico porcentaje por afio de anticipo de la jubilacién (como
ocurria desde 2008 hasta 2013), ni por trimestres (Ley 27/2011 y RDL 5/2013), sino que
pasa a ser mensual. Una medida que en términos generales beneficia a la persona ase-
gurada, siendo mas equitativa al ajustarse al efectivo adelanto que tiene lugar. Pero como
hemos sefnalado, lo destacable realmente es que los coeficientes dejan de ser constantes
(no es que se recalculen en modo mensual), siendo crecientes a medida que son mas los
meses que se adelanta el retiro. En la jubilacion anticipada voluntaria hay una escala cre-
ciente a medida que se suman meses de adelanto (cosa que no sucede en la involuntaria a
partir del mes 23, si en los anteriores porque son compartidos). Por ello, es mas elocuente
ver qué penalizacion se acumula a medida que se adiciona cada mes (y no tanto compa-
rar los coeficientes previos a la reforma con los nuevos) para corroborar que el valor que
se asigna a cada mensualidad es diferente'”.

5 E124,02% lo hace a los 64 afios, y solo el 0,47 % a los 65 afios (MISM, 2021, p. 67).
16 a pension media de las mujeres jubiladas con esta modalidad es superior en un 4 %, pero en la involun-
taria es un 18 % inferior, tal y como recoge la memoria del anteproyecto de ley (MISM, 2021, pp. 68 y 92).
7 Incremento penalizacién por mes en caso de jubilacion anticipada voluntaria:
e Menos de 38,5 afios cotizados. Se parte de una penalizacion del 3,26 %, y cada mes se incremen-
ta (del 2 al 24, respectivamente): 0,12; 0,14; 0,15; 0,16; 0,17; 0,19; 0,21; 0,23; 0,26; 0,29; 0,32; 0,37;
0,42; 0,48; 0,56; 0,67; 0,8; 0,98; 1,22; 1,57; 2,1; 2,93; 3,4.
e De 38,5 a41,5 afios cotizados. Se parte del 3,11 %, y cada mes se incrementa 0,12; 0,13; 0,14; 0,15;
0,17; 0,18; 0,2; 0,22; 0,25; 0,27; 0,31; 0,35; 0,4; 0,46; 0,54; 0,64; 0,76; 0,93; 1,17; 1,5; 2; 2,5; 2,5.
e De 41,5 a44,5 afios cotizados. Se parte del 2,96 %, y cada mes se incrementa 0,12; 0,12; 0,13; 0,15;
0,16;0,17; 0,19; 0,21; 0,283; 0,27; 0,29; 0,33; 0,38; 0,44; 0,52; 0,6; 0,73; 0,89; 1,11; 1,43; 1,9; 1,67; 2.
e |gual o mas de 44,5 afos cotizados. Se parte del 2,81 %, y cada mes se incrementa 0,11; 0,12; 0,13;
0,13;0,15; 0,17; 0,18; 0,2; 0,22; 0,25; 0,28; 0,32; 0,36; 0,42; 0,48; 0,58; 0,69; 0,8; 0,8; 0,8; 1; 1; 1.
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En comparacion con la situacion anterior, la persona que solo adelante 1 afio su jubila-
cion recibira menor penalizacion, mientras que la que lo haga por el maximo de los 2 afios
sufrira una mayor reduccion, porcentajes logicos teniendo en cuenta que el 75 % se jubila
anticipadamente 2 afos antes. Al igual que ocurria hasta ahora, para el computo de los pe-
riodos de cotizacion se tomaran periodos completos, sin que se equipare a un periodo la
fraccion del mismo. Si desagregamos por meses los coeficientes penalizadores, podemos
obtener una imagen detallada del nuevo escenario frente al anterior, comprobando que son
6 meses en los que ahora se penaliza mas que antes.

Tabla 1. Comparativa coeficientes reductores jubilacidn voluntaria antes (A) y después (D) de la
Ley 21/2021, con expresién de la diferencia (4)

38’5 e 41 ,5 aﬁos 41 ’5 e 44,5 aﬁos
Meses
21 17

24 -5 19 -4 -3
16 15 14

23 176  -16 1656  -15 15 -1

6 38 382 -002 35 364 -014 33 345 -015

3 352 -152 336 146 32  -14 304 144

2 2 338 -138 19 323 -133 18 308 -128 16 292 -132

1 326 126 31 1,21 296 -1,16 281  -1,21

Fuente: elaboracién propia.

El nuevo articulo 208.3 de la LGSS introduce una interesante excepcién (contempla-
da en el Acuerdo social de 1 de julio de 2021), y es que, pese a jubilarse voluntariamente,
se aplicaran los coeficientes correspondientes a la involuntaria (pero solo hasta 24 meses
de anticipo) si en el momento de acogerse a la jubilacién voluntaria la persona trabajado-
ra estuviera percibiendo el subsidio asistencial por desempleo y lo hubiera hecho duran-
te al menos 3 meses. El que se apliquen tales coeficientes no obsta de tener que cumplir
los demas requisitos de la jubilacién voluntaria (art. 208.1), en particular el que a lo sumo
podra anticipar el retiro 2 afios a la ordinaria. Por tanto, los coeficientes que se igualarian a
la modalidad involuntaria son los de los primeros 24 meses que se anticipan, que recuér-
dese siempre son iguales los meses 7 a 20, por lo que la mejora viene de aplicar los corres-
pondientes a los meses 1 a6y 21 a 24 segun la vida laboral cotizada. La aplicacion de las
reglas que rigen los coeficientes por jubilacion involuntaria también alcanza a los casos de
pensién que supera el maximo, como pasamos a ver a continuacion.
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B) Aplicacion de los coeficientes penalizadores cuando la pension
supera el Iimite maximo de las pensiones

Los coeficientes reductores previstos para la jubilacion anticipada se aplicaban sobre el
importe de la pension resultante de aplicar a la base reguladora el porcentaje que correspon-
da por meses de cotizacion. El resultado de esta regla era que en la practica no se penali-
zaba a una persona trabajadora cuya base de cotizacion (que determina la base reguladora)
fuese superior a la pensién maxima, ya que, por mucho que se le redujera, al final el importe
a percibir seria la pensiéon maxima, lo cual era un claro incentivo para adelantar la jubilacién
(el importe no se veria afectado). Por ello, el articulo 4 de la Ley 27/2011 fijé un coeficiente
reductor adicional que se aplicaria sobre la pensidon maxima, coeficiente que se incremento
con el RDL 5/2013'8 al 0,5 % por trimestre (es decir, un 2 % por afio que anticipe su jubila-
cion en caso de que el importe resultante fuese superior a la cuantia prevista para la pensién
maxima). Fue una medida positiva pero insuficiente. Asi, si bien evitaba que las personas
cuya base de cotizacion sea muy elevada pudieran acceder a las jubilaciones anticipadas
a coste cero (ya que el coeficiente penalizador parte de la pensién sin topar, que puede ser
mucho mayor que la pensién maxima), se penalizaba solo un 2 % por afio adelantado (2 %
sobre la pensidon maxima), porcentaje muy inferior al coeficiente mas bajo existente en ju-
bilaciones anticipadas voluntarias, que era 6,5 % anual.

Los detractores/as de esta medida consideran que al aplicarla se produce una doble
penalizacion, ya que las personas que cotizan por la base maxima ya sufren un importante
recorte con el tope maximo de las pensiones, al que se suma este porcentaje. Sin embargo,
entendemos que son instituciones diferentes: una que opera para cualquier pensién y se basa
en la idea de solidaridad (el tope méaximo de las pensiones)'®; y otra que busca penalizar a la
persona que voluntariamente decide abandonar antes de tiempo el mercado laboral pasan-
do a recibir una pension publica, situacion que debe desincentivarse a todos/as por igual.

El que solo se les penalizara con un 2 % anual frente al resto (que sufria una reduccion
del 6,5 % al 8 % anual) era socialmente injusto, porque permite dejar de trabajar antes a las
personas que tienen unas rentas mas elevadas, y que normalmente no son las que hacen
mas esfuerzos fisicos. Por ello, saludamos positivamente la nueva medida incorporada con

8 Ese coeficiente iba a ser inicialmente el 0,25 % por cada trimestre o fraccién de trimestre de anticipa-
cion. Es decir, 1% anual.

9 En este sentido, recordemos que el Informe de evaluacion y reforma del Pacto de Toledo de 27 de octu-

bre de 2020, en la Recomendacién nimero 5 (Adecuacion de las bases y periodos de cotizacién), sefiala
que: «La relacion entre las bases maximas de cotizacion y la pensiéon maxima debe guardar el necesario
equilibrio entre aportaciones realizadas y prestaciones percibidas para garantizar la contributividad,
pero sin menoscabo de la dimensién solidaria del sistema». Y la Recomendacién nimero 15 (Solidaridad
y garantia de suficiencia) afade: «En el nivel contributivo, los mecanismos de solidaridad sirven para
modular el principio de adecuacion, vinculado a la proporcionalidad entre cotizaciones y pensiones, en
la relacion entre base maxima y pension maxima y en la garantia de suficiencia».
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la Ley 21/2021 (que solo opera para la jubilaciéon anticipada voluntaria), que consiste en que,
si la base reguladora de la pensién es superior al tope maximo de las pensiones, los coefi-
cientes reductores se aplican directamente sobre el limite de la cuantia maxima. No obstan-
te, como ahora veremos, su aplicacion efectiva se retrasa a 2034, con un generoso periodo
transitorio que se nos antoja excesivo. Cuando esté vigente no se aplicara al tope maxi-
mo el 0,5 % trimestral, sino el coeficiente reductor mensual que corresponda en cada caso
(art. 210.3 LGSS). Con ello se evitara que las personas que saben que su pension va a quedar
limitada, sea cual sea la edad a la que se jubilen, opten por adelantar el retiro a bajo coste
(solo un 2 % anual, 4 % maximo al jubilarse anticipadamente 2 afios antes). Y se aplica el co-
eficiente correspondiente al adelanto y vida cotizada que acredite, lo cual es mas equitativo
que imponer un mismo coeficiente para todos estos supuestos, como llegé a barajarse?®.

De esta novedosa regla se excluyen las personas que se jubilen voluntariamente pero
que en el momento de jubilarse estén percibiendo el subsidio asistencial por desempleo,
y lo hayan hecho durante al menos 3 meses, en cuyo caso —como hemos indicado— seran
de aplicacion los coeficientes reductores previstos para la jubilacion anticipada por causas
no imputables a la persona trabajadora, entre los que pervive la regla de que la pensién
no podra ser superior a la cuantia que resulte de reducir el tope maximo de pensién en un
0,5 % por cada trimestre o fraccion de trimestre de anticipacion (nuevo art. 210.4 LGSS).

El legislador es consciente de que es una reforma rupturista con el modelo anterior, por
lo que —como sucede en nuestro sistema cada vez que se han aprobado reformas de fondo
en la jubilacién- se incluyen diversas previsiones para atemperar los efectos de la reforma
entre trabajadoras y trabajadores préximos a la jubilaciéon. Estas medidas suelen ser demo-
rar la entrada en vigor (vacatio legis), aplicarla gradualmente, excluir a algunos colectivos
de las nuevas reglas u optar entre la legalidad anterior o la nueva. Pues bien, en este caso
se contemplan las cuatro medidas posibles. Asi, se afiade una disposicion transitoria (la tri-
gésima cuarta) para estos supuestos, conforme a la que:

e En principio, se posterga la vigencia de esta férmula de calculo de la pension, a partir
del 1 de enero de 2024, manteniéndose vigente hasta entonces la férmula inicial?'.

20 El ministro, Sr. Escriva, planted un coeficiente del 8% anual en caso de jubilaciones voluntarias (vid.
https://cincodias.elpais.com/cincodias/2021/02/25/economia/1614283139_904634.html). En el Senado
dijo que se hara en 2021 (vid. https://www.eleconomista.es/economia/noticias/11113193/03/21/Escriva-
preve-endurecer-la-jubilacion-anticipada-antes-de-finales-del-2021.html).

21 Esta ltima precision se introdujo por la Comisidn de Trabajo, Inclusion, Seguridad Social y Migraciones

en el Proyecto publicado el 1 de diciembre de 2021, de modo que se paso de la version de septiembre
(«sera de aplicacion a partir del 1 de enero de 2024») y de la de noviembre («entrara en vigor el 1 de
enero de 2024») a una en que indica que «entrara en vigor a partir del 1 de enero de 2024», precisando
que «hasta esa fecha permanecera vigente el parrafo segundo del articulo 210.3». La disposicién final
sexta de la Ley 21/2021, dedicada a la «<Entrada en vigor», sefiala que: «La presente ley entrara en vigor
el 1 de enero de 2022, salvo lo dispuesto en el apartado 2 de la disposicién transitoria trigésima cuarta
que entrara en vigor el 1 de enero de 2024».

162 | Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, 467 (marzo-abril 2022), pp. 149-188

© Centro de Estudios Financieros (07-03-2022)
Todos los derechos reservados durante un afio desde la fecha de publicacion y Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0 pasado el primer afio de la fecha de publicacion


https://cincodias.elpais.com/cincodias/2021/02/25/economia/1614283139_904634.html
https://www.eleconomista.es/economia/noticias/11113193/03/21/Escriva-preve-endurecer-la-jubilacion-anticipada-antes-de-finales-del-2021.html
https://www.eleconomista.es/economia/noticias/11113193/03/21/Escriva-preve-endurecer-la-jubilacion-anticipada-antes-de-finales-del-2021.html

E Las jubilaciones anticipadas y por edad reducida
Estudios en la Ley 21/2021, de 28 de diciembre

¢ Pero realmente no se aplicara totalmente hasta 2034, ya que:

— Gradualmente, para el periodo que va de 2024 a 2033, habra que estar a
los coeficientes recogidos en cuatro cuadros (segun la vida laboral cotiza-
da: menos de 38,5 anos; 38,5 a 41,5; 41,5 afos a 44,5; 44,5 o mas afos),
en los que se especifica la penalizacién por cada uno de los meses que
anticipe (huevamente con coeficientes desiguales desde el primer mes an-
ticipado hasta el 24).

— Y en ese periodo transitorio, la pensién reconocida en ningun caso sera
inferior a la que habria correspondido con la aplicacién de las normas vi-
gentes en 2021, normas que deben entenderse tanto para el coeficiente
como para la pensién maxima, de modo que la jubilacion anticipada de
las personas cuya base reguladora supere la pensién maxima prevista en
cada afo no podra ser inferior al resultado de restar a 2.707,49 euros un
0,5 % por trimestre o fraccién que anticipe (13,54 €)?2.

La nueva disposicion transitoria trigésima cuarta justifica esta limitaciéon —en su
ndmero uno- en que solo se aplicaran los coeficientes transitorios «en la medida
en que la evolucion de la pensién maxima del sistema absorba completamente el
efecto del aumento de coeficientes respecto a los vigentes en 2021 para aquellos
trabajadores con base reguladora superior a la pensidon maxima». Es decir, la apli-
cacion de los nuevos coeficientes queda condicionada a que la pensiéon maxima
se incremente hasta el punto de que no les suponga ningun impacto negativo.
Si sucediese, ya no operarian los importes minimos derivados del 0,5 % por tri-
mestre o fraccion, sino los recogidos en los cuadros previstos en la disposicion
transitoria trigésima cuarta.

e Nunca llegara a aplicarse a las personas a las que se les haya extinguido el con-
trato antes de 2022 o incluso después, pero como consecuencia de decisiones
adoptadas antes por extinciones colectivas, en términos similares a lo que se fijé
en 2013 para la prérroga de la legalidad anterior a esa reforma, pero con matices.
Asi, se continuara aplicando la legalidad anterior cuando:

— La extincién se haya producido antes de 2022, siempre que con poste-
rioridad a tal fecha la persona no vuelva a quedar incluida, por un periodo
superior a 12 meses, en alguno de los regimenes del sistema de la Segu-
ridad Social.

22 gj anticipa 3 meses o fraccion: 2.693,95 euros; si anticipa 6 meses o fraccién: 2.680,41 euros; si anti-
cipa 9 meses o fraccion: 2.666,87 euros; si anticipa 12 meses o fraccién: 2.653,33 euros; si anticipa 15
meses o fraccion: 2.639,79 euros; si anticipa 18 meses o fraccion: 2.626,25 euros; si anticipa 21 meses
o fraccion: 2.612,71 euros; si anticipa 24 meses o fraccion: 2.599,17 euros.
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En este punto, hay que valorar positivamente que permita una nueva inclu-
sion de 12 meses sin que eso implique quedar bajo la nueva regulacion,
pero entendemos que deberia haberse mantenido la anterior regulacion sin
condicionar a una nueva inclusion, sino a una nueva actividad, para evitar
los problemas interpretativos que se produjeron a propodsito de las reglas
transitorias aprobadas con el RDL 5/2013, que se abordaron con criterios in-
terpretativos divergentes por la DGOSS?, ya que la «no inclusién» —en rigor—
exigiria pasar a una situacion de no alta, dado que tanto las altas como las
situaciones asimiladas al alta determinan la inclusién en un régimen.

— La extincion se produzca después de esa fecha como consecuencia de
decisiones adoptadas en expediente de regulacion de empleo, o en virtud
de convenios colectivos de cualquier ambito, acuerdos colectivos de em-
presa o decisiones adoptadas en procedimientos concursales, que fueran
aprobados con anterioridad a 2022.

En cualquiera de estas dos situaciones, la entidad gestora aplicara la legislacion
que esté vigente en la fecha del hecho causante de la misma, cuando resulte mas
favorable a estas personas. No es un derecho de opcién para el asegurado/a, sino
que de oficio la entidad gestora (Instituto Nacional de la Seguridad Social -INSS-
o Instituto Social de la Marina -ISM-) aplicara la mas favorable.

1.4. Jubilacion anticipada por causa no imputable a la persona
trabajadora

1.4.1. Marco general

Frente a los criterios restrictivos previstos para las jubilaciones anticipadas voluntarias,
se contempla un trato especial (menos gravoso) para quienes pierdan su empleo por una
causa no imputable a la persona trabajadora. El trato preferente ya quedaba patente en la
reforma de 2013, y se ha agudizado con la Ley 21/2021, tras la cual se facilita (ampliando
los supuestos) y suaviza (no solo porque los coeficientes pasan a ser mensuales, sino por-
que quedan por debajo de los que hubieran correspondido con la legislacion anterior, en
especial si solo adelanta el retiro 1 de los 4 afios posibles). Este trato preferente se concre-
taba en cuatro puntos, y tras la Ley 21/2021 hay que afiadir un quinto:

e La edad se sitla dentro de los 4 afos antes a la edad ordinaria, no 2.

23 Sobre los sucesivos criterios interpretativos que se fueron aprobando, vid. ampliamente Maldonado
Molina (2019, pp. 41y ss.).
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e El periodo de carencia exigido es menor: 33 afios, en lugar de 35 (con las mismas
asimilaciones que la voluntaria, incluyendo el servicio femenino).

¢ No se condiciona a que el importe sea superior a la pensiéon minima.
e La penalizacion es menor que la correspondiente a la jubilacion voluntaria.

¢ No se aplican reglas especiales para cuando la base reguladora sea superior a
la pensién maxima, manteniéndose las previstas desde el RDL 5/2013 (0,5 % tri-
mestral).

1.4.2. Reformas introducidas por la Ley 21/2021, de 28 de diciembre

Las reformas introducidas por la Ley 21/2021 afectan a dos cuestiones: los coeficien-
tes aplicables y los supuestos que se consideran como causa no imputable a la persona
trabajadora.

A) Nuevos coeficientes penalizadores

A diferencia de la jubilacion anticipada voluntaria, los nuevos coeficientes, lejos de en-
durecerse, en algunos meses se han suavizado, dado que, al aplicarse por mes en lugar
del trimestre, comparativamente suelen ser menores a los que hubieran correspondido pre-
viamente. Y frente a los previstos para la jubilacion voluntaria, no siempre son crecientes a
medida que son mas los meses que se adelanta el retiro. Por el contrario, recordemos que
los meses 7 a 20 mas préximos a la edad ordinaria son comunes para la voluntaria e invo-
luntaria (y el 21 de tres de las cuatro franjas previstas —no en la de 41,5 a 44,5-,y el 22 en
una de las franjas: la de 44,5 o mas). Y los 6 meses previos a la edad ordinaria son inferiores
en la jubilacion anticipada involuntaria, remitiéndonos en estos dos puntos (sefialados en
la exposicion de motivos como novedades para esta modalidad) a lo indicado supra en el
epigrafe «1.2. Reglas comunes: distribucion de los coeficientes reductores de la pensién»?“.

24 |Incremento penalizacién por mes en caso de jubilacion anticipada involuntaria:

e Menos de 38,5 afos cotizados. Se parte de una penalizacién del 0,63 %, y cada mes se incremen-
ta (del 2 al 48, respectivamente) 0,62; 0,63; 0,62; 0,63; 0,62; 0,44; 0,21; 0,23; 0,26; 0,29; 0,32; 0,37;
0,42; 0,48; 0,56; 0,67; 0,8; 0,98; 1,22; 1,57; 1,18; 0,63; 0,62; 0,63; 0,62; 0,63; 0,62; 0,63; 0,62; 0,63;
0,62; 0,63; 0,62; 0,63; 0,62; 0,63; 0,62; 0,63; 0,62; 0,63; 0,62; 0,63; 0,62; 0,63; 0,62; 0,63; 0,62.

e De 38,5 a41,5 afios cotizados. Se parte del 0,58 %, y cada mes se incrementa 0,59; 0,58; 0,58; 0,59;
0,58; 0,5; 0,2; 0,22; 0,25; 0,27; 0,31; 0,35; 0,4; 0,46; 0,54; 0,64; 0,76; 0,93; 1,17; 1,5; 0,83; 0,59; 0,58;
0,58; 0,59; 0,58; 0,58; 0,59; 0,58; 0,58; 0,59; 0,58; 0,58; 0,59; 0,58; 0,58; 0,59; 0,58; 0,58; 0,59; 0,58;
0,58; 0,59; 0,58; 0,58; 0,59; 0,58.

e De 41,5 a 44,5 afos cotizados. Se parte del 0,54 %, y cada mes se incrementa 0,54; 0,55; 0,54; 0,54;
0,54; 0,56; 0,19; 0,21; 0,23; 0,27; 0,29; 0,33; 0,38; 0,44; 0,52; 0,6; 0,73; 0,89; 1,11; 1,38; 0,54; 0,54;
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B) Supuestos que se consideran como causa no imputable a la persona
trabajadora

En esta modalidad se exige que la extincién sea involuntaria. Con la regulacién anterior,
se consideraba como tal aquella en la que el cese en el trabajo es «consecuencia de una
situacion de reestructuracion empresarial que impida la continuidad de la relacién laboral»,
debiendo concurrir a estos efectos determinadas causas de suspensién. Con la redaccién
introducida por la Ley 21/2021 ya no se alude a la necesidad de reestructuracién empresa-
rial, limitandose a exigir que se haya producido por alguna de las causas de extinciéon que
enumera; listado que parte del ya vigente (lista que debe considerarse cerrada, conforme a
la doctrina del TS?), al que se suman dos supuestos:

e Se amplia a todos los supuestos de despido por causas objetivas conforme al
articulo 52 del Estatuto de los Trabajadores (ET).

e Seincluye la extincién del contrato por voluntad de la persona trabajadora por las
causas previstas en los articulos 40.1 (movilidad geografica), 41.3 (modificacion
sustancial de condiciones de trabajo) y 50 (incumplimiento grave de sus obliga-
ciones por parte del empresario) del ET.

En este ultimo supuesto (al igual que ya sucedia con el despido colectivo y objetivo —ahora
para todas las circunstancias que dan lugar a este tipo de extincion-), para poder acceder a
la jubilacion anticipada derivada de cese en el trabajo por causa no imputable a la persona
trabajadora, es necesario que esta acredite haber percibido la indemnizacion correspondiente
derivada de la extincion del contrato de trabajo o haber interpuesto demanda judicial en re-
clamacion de dicha indemnizacion o de impugnacion de la decision extintiva.

Hay que advertir que se aplicaran estos mismos coeficientes sea cual sea la causa de ex-
tincidon cuando en el momento de acogerse a la jubilacion voluntaria la persona trabajadora
esté percibiendo el subsidio asistencial por desempleo y lo haya hecho durante al menos 3
meses, sin perjuicio del cumplimiento de los requisitos del articulo 208.1 de la LGSS (edad

0,54; 0,54; 0,54; 0,55; 0,54; 0,54; 0,54; 0,54; 0,54; 0,55; 0,54; 0,54; 0,54; 0,54; 0,54; 0,55; 0,54; 0,54;
0,54; 0,54; 0,54; 0,55; 0,54; 0,54; 0,54.
e |gual o mas de 44,5 afos cotizados. Se parte del 0,5 %, y cada mes se incrementa 0,5; 0,5; 0,5; 0,5;
0,5; 0,62; 0,18; 0,2; 0,22; 0,25; 0,28; 0,32; 0,36; 0,42; 0,48; 0,58; 0,69; 0,8; 0,8; 0,8; 1; 0,5 ya cons-
tante hasta el mes 48.
25 |a STS 183/2021, de 10 de febrero, sefiala que:

Sostener lo contrario llevaria a desdibujar la finalidad buscada por el legislador que expresa y ta-
xativamente ha querido centrar de forma limitada y estricta la posibilidad de acceso a la jubilacion
anticipada y, para ello, ha definido un concepto, elaborado ad hoc, como es el de la «reestructu-
racion empresarial», fijando y concretando el contenido y alcance del mismo (FJ 2.°, punto 2).
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inferior en 2 afos a la ordinaria, periodo de carencia de 35 afos e importe superior a los
minimos). Es una forma de extender estos beneficios a toda extincion tras la cual el sujeto
acabe percibiendo un subsidio asistencial 3 meses antes de la jubilacién, si bien estos co-
eficientes mas favorables en la practica son los relativos a los que procedan por los meses
1 a 6 que adelante, y los meses 22 a 24, ya que de los meses 7 a 20 los coeficientes son
iguales (en ningun caso se extendera mas de 24 meses, porque sigue siendo jubilacion vo-
luntaria); y tampoco se le aplicara la nueva forma de topar las pensiones maximas.

2. Reglas transitorias sobre jubilaciones anticipadas

2.1. Aplicacion de la legislacion anterior a personas trabajadoras
con relacion extinguida antes del 1 de abril de 2013

El numero 5 de la disposicion transitoria cuarta de la LGSS ha ido recogiendo las dis-
tintas reformas experimentadas en los supuestos para los que la Ley 27/2011 mantenia
la vigencia de la legalidad anterior, supuestos que fueron matizandose y prorrogando-
se con el RDL 20/2018, de 7 de diciembre; norma que parecia dar un trato privilegiado a
las personas trabajadoras jubiladas parcialmente frente al resto (y dentro de ellas, a las
del sector manufacturero). Este trato preferente se corrigié en parte con el RDL 28/2018,
de 28 de diciembre. Nuevas prérrogas llegaron con el RDL 18/2019, de 27 de diciembre
(hasta 2021 la prérroga aprobada inicialmente hasta 2020), y con el RDL 2/2021, de 26
de enero (hasta 2022).

Con la Ley 21/2021, de 28 de diciembre, hay dos cambios en esta materia:

2.1.1. Se mantiene sine die la legalidad anterior para las extinciones
acaecidas antes del 1 de abril de 2013

Pasa a tener un caracter estructural lo que hasta la fecha se habia previsto como coyuntu-
ral (aunque en la practica se prorrogaba reiteradamente). El que haya pasado a consolidarse
este régimen transitorio, ya sine die, recuerda a los supuestos contemplados precisamente
en la misma disposicion transitoria cuarta, pero en su nimero 1 (v. gr., quienes tuvieran la
condicién de mutualistas a 1 de enero de 1967). Pero hay una importante diferencia, y es
que esos otros supuestos eran residuales, mientras que los que se contemplan en el nime-
ro 4 siguen representando un porcentaje significativo de los nuevos jubilados/as. No consi-
deramos que ello sea positivo (tampoco lo era cuando era coyuntural, al contrario, porque
reflejaba improvisacion técnica), porque se trata de eludir normas que se aprobaron hace
una década (Ley 27/2011), lo que conduce a mantener vias de jubilacion de primera y de
segunda clase, que solo generan sentimiento de discriminacion e inseguridad.
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Continda habiendo un importante nimero de personas que se jubilan anticipadamen-
te, pero un porcentaje alto lo siguen haciendo bajo la legalidad anterior a la reforma. Asi,
segun se recoge en el Informe econdmico-financiero del Proyecto de Presupuestos de la
Seguridad Social, afio 2022:

[...] aun es relevante el nimero de pensiones que se reconocen segun la legislacion
de 2011. El 18,57 % de las jubilaciones anticipadas, el 39 % en las anticipadas no
voluntarias, y el 22,1 % de las jubilaciones ordinarias se realizan de acuerdo con
la legislacion anterior (DGOSS, 2021, p. 211).

2.1.2. Se suprime la opcion por la persona interesada

Para estos supuestos, la norma era clara: la disposiciéon final duodécima de la
Ley 27/2011 estaba redactada en modo imperativo («Se seguira aplicando» la legalidad vi-
gente antes de la entrada en vigor de la ley?®). Sin embargo, la propia DGOSS puso de ma-
nifiesto que era un contrasentido que una norma cuya finalidad era dar un trato preferente
a un colectivo le impidiera acogerse a la nueva normativa si esta fuese mas favorable?. El
RDL 28/2018, de 28 de diciembre, reconocio expresamente el derecho de opcion de las
personas interesadas entre la aplicacion de la legislacion vigente en la fecha del hecho
causante o la legalidad vigente antes del 1 de abril de 2013. Esta opcion estaba pensada
para posibilitar la jubilacion anticipada voluntaria, que no era una modalidad prevista antes
de 2013, y que da mas juego a la autonomia de la voluntad del futuro jubilado/a, aunque el
periodo de carencia exigido es de 35 afios.

Pues bien, la Ley 21/2021 suprime este apartado del niumero 5 de la disposicion transi-
toria cuarta de la LGSS, sustituyéndolo por otro que indica que:

Para el reconocimiento del derecho a pensién de las personas a las que se refie-
ren los apartados anteriores, la entidad gestora aplicara la legislacion que esté vi-
gente en la fecha del hecho causante de la misma, cuando resulte mas favorable
a estas personas.

Por tanto, se aplicara de oficio la legalidad anterior o la nueva, segun cual sea mas fa-
vorable.

26 «Se seguira aplicando la regulacion de la pensién de jubilacion, en sus diferentes modalidades, requisi-
tos de acceso y condiciones y reglas de determinacion de prestaciones, vigentes antes de la entrada en
vigor de esta ley».

27 Criterio 92/2000, de 9 de septiembre. Sobre esta problematica, vid. in extenso Maldonado Molina (2019).
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2.2. Aplicacion gradual de coeficientes reductores de la edad
cuando la pension supere el limite maximo de las pensiones
(remision)

Sistematicamente apuntamos este apartado dentro del bloque relativo al derecho tran-
sitorio de las jubilaciones anticipadas, aunque por claridad expositiva lo hemos tratado en
el apartado «B) Aplicacion de los coeficientes penalizadores cuando la pensién supera el
limite maximo de las pensiones», dentro del epigrafe «1.3.2. Reformas introducidas por la
Ley 21/2021, de 28 de diciembre», al que nos remitimos.

3. Complemento econdmico para quienes se jubilaron
anticipadamente entre 2002 y 2022 reuniendo un largo
periodo de cotizacidon y, en su caso, baja cuantia

La Ley 21/2021 introduce un nuevo complemento, destinado exclusivamente a las per-
sonas ya jubiladas con la legalidad anterior (en concreto, las que se hayan jubilado en los
ultimos 20 afos, desde enero de 2002 a 31 de diciembre de 2021) y que lo hicieran en unas
condiciones que ahora se consideran poco equitativas. A ellas se les aplicaran los nuevos
coeficientes para jubilaciones anticipadas. Se recoge en la disposicidn adicional primera de
la Ley 21/2021 (que cambid de ordinal y denominacién en la tramitacién parlamentaria)®,
bajo la descriptiva rubrica «Complemento econdémico para quienes hayan accedido a la ju-
bilacion de forma anticipada entre el 1 de enero de 2002 y el 31 de diciembre de 2021 en
determinados supuestos de largo periodo de cotizacién y, en su caso, baja cuantia».

No es la primera vez que en nuestro derecho de la Seguridad Social se aprueba una me-
dida que mejora las pensiones de las personas jubiladas anticipadamente bajo una legali-
dad anterior. Eso ocurrié con la Ley 40/2007, de 4 de diciembre, cuya disposicion adicional
cuarta fijé unas reglas para los jubilados/as anticipadamente de modo involuntario antes de
2002, que parcialmente han servido de inspiracion a este complemento, reproduciéndose
literalmente parte de lo previsto en aquel momento?®.

28 Antes de las enmiendas era la disposicion adicional Gnica e iba a llamarse «Complemento para mejora
de las pensiones de jubilacién de los beneficiarios con al menos 44 afios y 6 meses de cotizacion que
hayan accedido a la jubilacion de forma anticipada entre el 1 de enero de 2002 y el 31 de diciembre
de 2021».

No se hablaba de «complemento», sino de «mejora», de modo que no se considerd «pensién de jubila-
cién» (como ahora), sino como «variacion de la cuantia de la pension de jubilacién», pero integrandose
en la misma a todos los efectos. El importe no era la diferencia entre el marco legal y el nuevo, sino que
se fijaban unos incrementos mensuales fijos segun la edad a la que se hubiera jubilado. En lo demas,
el régimen de la mejora era muy similar al del nuevo complemento, como tendremos ocasion de referir.

29
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Las destinatarias son personas que se jubilaron con carreras de cotizacion muy abulta-
das, pese a lo cual su pension se redujo en unos porcentajes que ahora se consideran ex-
cesivos, de modo que con este complemento quiere compensarse el derecho al descanso
que tenian, pero que quedd relegado por la edad. Y es que nos encontramos con el clasico
dilema de dar mas preeminencia a la vida cotizada (que justifica un descanso) o a la edad
(que atiende a la presuncién de invalidez, penalizandose el retiro a medida que se adelanta
la edad). Ambas variables son las que determinan la cuantia de la jubilacién (vida laboral/
edad), pero ciertamente, cuando una persona inicia prontamente su vida laboral y acumula
mas de 40 anos de actividad, exigirle que se mantenga activa en las mismas condiciones
que la que ha trabajado mucho menos no es solidario. Pero tampoco equitativo, si se atien-
de al esfuerzo de cotizacion realizado.

Si estamos a los datos recogidos en la memoria del anteproyecto, en 2020 habia 237.491
personas jubiladas anticipadamente con 44,5 o mas afios cotizados®®, con una pension
media de 1.724,19 euros. De ellas, el 23 % son mujeres y el 77 % hombres (porcentaje de
hombres superior al que hay entre quienes se jubilaron con menos afios cotizados, que es
el 62 %) (MISM, 2021, pp. 95 a 98).

Se basa en la Recomendacién 12 del Pacto de Toledo de 2020, donde la Comisién con-
sidero:

[...] esencial, previa identificacién del colectivo, analizar los costes financieros y
la equidad actuarial de los coeficientes reductores que se aplican en los casos
de jubilacién anticipada, poniendo especial atencion en la forma de acceso a la
misma —voluntaria o forzada por las circunstancias—, los supuestos de carreras de
cotizacion prolongadas y el sector de actividad en que se produzca la jubilacion.

Por todo ello, la introduccion de este complemento debe valorarse muy positivamente
en términos de equidad y de solidaridad, porque en la practica supone aplicar retroactiva-
mente los nuevos coeficientes en caso de que beneficie a la persona asegurada, aunque
fijando la fecha de efectos econdmicos en el 1 de marzo de 2022.

Es irrelevante el tipo de jubilacién anticipada (siempre que se produjera anticipadamente
con penalizacién, entre 2002 y 31 de diciembre de 2021), aplicandose tanto a la derivada
por causas no imputables a la persona beneficiaria como la voluntaria, procediendo, en su
caso, los nuevos coeficientes en vigor desde 2022 para cada caso. No se exige que se hu-
bieran jubilado por las mismas modalidades de jubilacién que las actuales (obviamente, ya
que se introdujeron en marzo de 2013, y lo ahora aprobado se retrotrae a 2002), pero si toma
como limite temporal el maximo previsto en las actuales jubilaciones anticipadas, de forma
que, si la persona anticip6 su jubilacion mas de 4 afios en caso de jubilacion involuntaria

30 Segun la tipologia, 112.277 se jubilaron involuntariamente y 123.264 voluntariamente (MISM, 2021, p. 98).
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—que era el supuesto ordinario antes de 2013- o 2 afios en caso de jubilacién voluntaria, no
procedera el complemento. Esta medida afecta, por tanto, a las personas que se jubilaron
acreditando 44,5 afos (o 40 si la pension es inferior a 900 <€) con el régimen introducido:

e Por un lado, por el RDL 16/2001, de 27 de diciembre (y Ley 35/2002, de 12 de
julio), asi como por la Ley 40/2007, de 4 de diciembre, que modificé algunos coe-
ficientes reductores y limité 1 afo el adelanto, pasando a 61 afios (en vigor desde
2008). Conforme a este bloque normativo habia dos principales modalidades de
jubilaciéon anticipada que en el caso de personas con 44,5 afios 0 mas cotizados
presentaban las siguientes caracteristicas:

— Afiliados/as al mutualismo laboral antes de 1967, que a su vez podia deri-
var del cese voluntario o involuntario:

- Cese voluntario: hasta 5 anos antes de la edad (60 afos) y con un
coeficiente penalizador del 8 % anual.

- Cese involuntario: hasta 5 afios antes de la edad (60 afos) y con un
coeficiente penalizador del 6 % anual.

— Jubilacion anticipada comun (afiliados/as tras 1967), que solo preveia el
cese involuntario, con anticipacion de hasta 4 afos antes (61 afos) y una
penalizacion del 6% anual.

e Por otro, el derivado de la Ley 27/2011 (en la redaccion dada por RDL 5/2013),
que optd por coeficientes reductores trimestrales y diferencia:

— la jubilacién voluntaria, con retiro desde 2 afios antes de la edad, penali-
zando en caso de mas de 44,5 afios cotizados un 1,625 trimestral -6,5 %
anual-y en caso de acreditar cotizados 41,5 a 44,5 afios un 1,750 trimes-
tral =7 % anual-;

— 0 por causa no imputable a la persona trabajadora: 4 afios antes, con co-
eficiente del 1,500 trimestral -6 % anual- o 1,625 trimestral -6,5 % anual-,
segun tuviera mas de 44,5 afios cotizados, 0 menos pero mas de 41,5°%',

Como se comprueba, los coeficientes penalizadores vigentes entre 2002 y 2022 no pre-
sentan grandes diferencias en términos anuales en caso de jubilacion involuntaria, pero si
en el dato de que ahora son mensuales, de modo que es posible que a alguna persona le
penalizaran un 6 % por anticipar su jubilacion una fraccioén de afio, incluso por dias. Ahi es
donde esta el elemento diferenciador de las nuevas reglas a aplicar.

31 Sobre esta reforma y las jubilaciones anticipadas, vid. Moreno Romero (2014).
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Junto a estas circunstancias que deben concurrir en el supuesto de hecho (jubilado/a
entre 2002 y 2021, habiéndose retirado como maximo 4 o 2 afios antes, segun fuese retiro
involuntario o voluntario), tienen que darse dos requisitos:

e Acreditar al menos 44 afios y 6 meses de cotizacion, o bien —si la cuantia de su
pension es inferior a 900<€ el 1 de enero de 2022- al menos 40 afos de cotizacion.
Inicialmente, el proyecto de ley lo limitaba a quien hubiera cotizado 44 afios y medio
(y de hecho se reflejaba en la denominacién original), pero en la tramitacion parla-
mentaria se abrio a las personas que han cotizado 40 o mas afos, pero la pension
que perciben en 2022 es inferior a 900 euros. En todo caso, condicionarlo a estas
largas carreras de seguro tiene un evidente impacto de género, ya que son menos
las mujeres que se jubilaron acreditando esos periodos de cotizacion tan amplios.
En 2020, segun datos recogidos en la memoria del anteproyecto, frente al 28 %
de hombres que se jubilaron (no solo por esta modalidad) acreditando 44,5 afios
cotizados, solo el 15,5 % de las mujeres lo reunian (MISM, 2021, pp. 93 y 94).

e Que la cuantia de la pension inicial hubiera sido superior si se le hubieren aplica-
do los coeficientes reductores vigentes a 1 de enero de 2022.

El importe sera por la diferencia entre lo que se le reconocié inicialmente y lo que con
los nuevos coeficientes hubiera obtenido. Ahora bien, como pensién que es®, se le apli-
can los limites maximos (art. 57 LGSS) y minimos correspondientes. Respecto de estos ul-
timos, procedera —en su caso- la absorcion del complemento por minimos que se viniera
percibiendo. Esta regla —del todo l6gica, y que también se preveia en la Ley 40/2007 para
las personas jubiladas antes de 2002—- hara que en muchos casos esta medida quede neu-
tralizada, sobre todo en el segundo supuesto previsto (pensiones inferiores a 900 € si coti-
zaron 40 o mas afos). Por otro lado, cuando se trate de pensiones reconocidas al amparo
de normas internacionales, para fijar el importe del incremento mensual seran de aplicacion
las reglas establecidas en dichas normas sobre determinacion y calculo de la cuantia de las
pensiones (regla idéntica a la fijada en su momento por la disp. adic. cuarta Ley 40/2007).

El procedimiento de reconocimiento de este complemento se tramita de oficio, dando la
Ley 21/2021 para ello a la entidad gestora un plazo de 3 meses, desde el 1 de enero de 2022,
situando los efectos econémicos antes de que finalice ese plazo: el 1 de marzo de 20223, El

82 El ntimero 3 de la disposicion adicional primera subraya que el nuevo complemento tendra la naturaleza
de pension de jubilacion, abonandose en 14 pagas.

33 Aligual que se indicaba en la disposicion adicional cuarta de la Ley 40/2007, innecesariamente, el niimero 4
de la disposicién adicional primera enumera los recursos de los que debe valerse la entidad gestora
(INSS/ISM). Entendemos que lo que queria transmitir es que no debe requerir a las personas beneficiarias
informacion alguna, debiendo recurrir a los datos obrantes en dicha Administracion, pero por ello consi-
deramos que hubiera bastado con aclarar esto Ultimo, sin enumerar los recursos de los que debe valerse.
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antecedente normativo de esta medida (la Ley 40/2007) fijaba exactamente el mismo proce-
dimiento y plazo de 3 meses que el ahora fijado, aunque en aquella ocasion los efectos se
retrotrajeron al 1 de enero del afio anterior al que entr6 en vigor la norma (2007), mientras que
ahora han sido menos generosos y los situan el 1 de marzo del afio de su vigencia.

Pero parece que algunos de los grupos que apoyaron esta medida no confian en que
sea suficiente, ya que en la tramitacion parlamentaria se aprob6 una propuesta del Grupo
Parlamentario Plural, concretada en la disposicion adicional primera bis, en la que manda
al Gobierno la elaboracion (en el plazo de 1 afo) de un informe relativo a este complemen-
to, «analizando la aplicacién de la medida propuesta, asi como su impacto de acuerdo con
los contenidos de la Recomendacién 12.2 del Pacto de Toledo de 2020», pero —como deci-
mos— parece que estima que no sera del todo efectiva, porque a continuacién precisa que
este informe «contendra, asimismo, la relacion de medidas y cambios legislativos a aprobar
en el caso de que la eficacia de la nueva medida implantada no haya resultado eficaz para
la obtencion de los efectos que inicialmente justificaron su adopcion».

Dado que los nuevos coeficientes por jubilacion involuntaria son muy similares a los
existentes previamente, es de esperar que entre ese colectivo el importe del complemento
sea poco elevado, y mayor entre quienes se jubilaron voluntariamente, como recoge la me-
moria que acompand el anteproyecto de ley. En ella, el ministerio ya hizo una estimacién
del niumero de beneficiarios/as y coste (MISM, 2021, pp. 107 y 108) (sobre el 81,2 % de las
potenciales personas beneficiarias, que es de las que disponian de datos, es decir, 192.906
pensionistas), concluyendo que este complemento tendra un coste anual de 45,72 millones
de euros, calculando un compromiso de futuro de 765,53 millones de euros. Los datos re-
cogidos en la memoria son de gran interés, revelando que el gasto global sera tres veces
mas alto para las voluntarias que las involuntarias, si bien el nUmero de potenciales personas
beneficiarias por una u otra modalidad es muy similar (algo mas alto en las involuntarias).

4. La jubilacion a edades reducidas

4.1. Consideraciones generales

4.1.1. Una errdnea sistematica y un renovado debate judicial

El adelanto de la edad ordinaria de jubilacion por aplicacion de bonificaciones por
haber realizado un trabajo penoso, toxico, peligroso o insalubre, o por las caracteristicas
singulares de la persona trabajadora (caso de personas trabajadoras con discapacidad),
hasta 2022 se contemplaba conjuntamente en el articulo 206 de la LGSS, bajo la rubri-
ca «Jubilacion anticipada por razén de la actividad o en caso de discapacidad», pasando
tras la Ley 21/2021 a desgajarse los dos supuestos, manteniendo el 206 para el adelanto
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por motivo de la actividad y afiadiendo un 206 bis para el adelanto por motivos de disca-
pacidad. Consideramos acertada la regulacion separada de la reduccién de edad por la
actividad y por la discapacidad (que ya propuso el Acuerdo social de 1 de julio de 2021)
por una doble razén. Una, porque las causas y logica de uno y otro supuesto son muy di-
ferentes. Y otra procedimental, ya que con la reforma se introducen reglas novedosas y
concretas para la reduccion por la actividad realizada, que en nada son de aplicacion a
las correspondientes a personas con discapacidad, como ocurre por ejemplo con el pro-
cedimiento para solicitar la reduccion y la revision de los coeficientes cada 10 afios. No
obstante, siguen manteniendo reglas comunes, lo cual obliga al legislador a ser reiterativo
en algunos puntos, como es el nimero 2 del articulo 206 bis, que reproduce el nimero 6
del articulo 206, cuestion que podria haberse evitado con un articulo dedicado a «reglas
comunes para supuestos de reduccién de la edad ordinaria»34.

No obstante, se mantiene la equivoca —a nuestro juicio— calificacion de «jubilaciones an-
ticipadas»; equivoca porque consideramos que se trata de supuestos distintos, ya que el
ordenamiento establece una fictio iuris mediante la cual se entiende cumplida la edad ordi-
naria de jubilacién antes de los 65/67 afios en compensacién al mayor sacrificio realizado
en su vida laboral. Y es que el que la norma fije una edad ordinaria de jubilacion no significa
que toda jubilacién anterior a esa fecha sera «jubilacién anticipada» y toda posterior «jubi-
lacion retrasada». Las jubilaciones anticipadas implican una penalizacién, y el dato de que
no se penalice ya es ilustrativo de que no se anticipa nada. En este mismo sentido, el TS
considerd —aunque es una sentencia declarada nula por el Tribunal Constitucional (TC)- que
no son jubilaciones anticipadas, remarcando (a efectos de si puede proceder la incapacidad
permanente tras la edad de retiro aplicable por discapacidad) que:

[...] tenemos los supuestos en que la edad ordinaria pasa a ser otra diferente en
razéon de la actividad profesional o de la situacion fisica del trabajador [...]. Con
ello queremos poner de manifiesto que la jubilacién ordinaria no solo es la que es-
tablece el art. 205 sino que, junto a ella, hay otras que merecen igual calificativo al
constituirse como jubilaciones propias y autbnomas, como son las del art. 206 de
la LGSS y sin coste en la proteccién (STS 541/2020, de 29 de junio).

Frente a ello, el TC entiende —con una interpretacion sistematica— que al estar englobados
estos supuestos en la LGSS bajo la denominacién de «jubilacion anticipada» es irrelevante
el motivo o la causa que produce un adelantamiento de la edad de jubilacién establecida,
de modo que «en este marco sistematico, la jubilacién "anticipada" solo puede interpretarse

34 El ndmero reiterado sefiala que la aplicacién de los correspondientes coeficientes reductores de la
edad en ningun caso dara lugar a que el interesado/a pueda acceder a la pension de jubilacién con
una edad inferior a la de 52 afios. Y los coeficientes reductores de la edad de jubilacion no seran teni-
dos en cuenta, en ningun caso, a efectos de acreditar la exigida para acceder a la jubilacion parcial, a
los beneficios establecidos en el articulo 210.2 y a cualquier otra modalidad de jubilacion anticipada.
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como lo que su propia denominacion indica, una jubilacién que se anticipa a la prevista»
(Sentencia del TC 172/2021, de 7 de octubre)®. Por ello, debemos subrayar que la LGSS
arrastra —a nuestro juicio— desde la reforma introducida por el articulo 3 de la Ley 40/2007°¢
una errénea sistematica a la hora de regular la edad reducida por actividad o discapacidad.
No anticipa nada, porque esa es su edad. Con la Ley 21/2021 se ha perdido la oportunidad
de corregir esa incorrecta denominacién, que conduce a interpretaciones como la realiza-
da por el TC en su Sentencia de 7 de octubre de 2021, que en la practica implica permitir
solicitar la incapacidad permanente a alguien que lleva afios como jubilado, lo cual no tiene
sentido, ya que la incapacidad permanente determina quedar incapacitado para seguir tra-
bajando, cosa que no procedia ya en tal caso.

4.1.2. Mecanismos reductores: la supresion de la edad minima inferior
tras la Ley 21/2021

Hasta 2022, la edad reducida podia calcularse bien aplicando unos coeficientes re-
ductores por tiempo trabajado en esa situacion (supuesto mas frecuente), bien fijando una
edad minima inferior a la ordinaria (comun para ese colectivo), de modo que para cada per-
sona trabajadora en la que concurran las circunstancias previstas esa sera su edad ordi-
naria de jubilacién. Asi, la LGSS (art. 206.1) contemplaba establecer reglamentariamente
un procedimiento para rebajar la edad de jubilacién (el Real Decreto —-RD- 1698/2011, que
aun recoge dos alternativas, bien aplicar coeficientes reductores a la edad, bien fijar una
edad minima reducida). Pero solo un colectivo ha culminado el procedimiento previsto en el
RD 1698/2011 (policias locales) (aunque la Policia Foral de Navarra y Mossos d’Esquadra lo
habian iniciado, no se ha aprobado por real decreto, sino por la Ley 22/2021, de 28 de di-
ciembre, de presupuestos generales del Estado para 2022 -LPGE/2022-, y por tanto fuera
de ese procedimiento), y lo hizo a partir de 2019 con el sistema de coeficientes reductores.
Si ampliamos el rastreo a colectivos que se acogieron a ese sistema fuera del RD 1698/2011,
vemos que solo en contadas ocasiones se opt6 por una edad minima inferior (artistas, tore-
ros y personas con discapacidad del 45 %). Es un sistema rigido que no atiende al tiempo
expuesto a la situacion penosa o peligrosa, sin que esté a las circunstancias singulares, e
introduciendo en el procedimiento una complejidad adicional innecesaria, ya que el modelo
de atencién centrado en la persona trabajadora aconseja aplicar coeficientes reductores y
no una edad rigida para todos, por lo que hay que felicitarse por su supresion.

35 Sentencia que cuenta con dos votos particulares y que considera que la interpretacién realizada por la
STS 512/2020 conlleva una discriminacién por motivo de discapacidad, declarandola nula.

36 La Ley 40/2007, en su articulo 3.2, suprimi6 los apartados 2 y 3 del articulo 161 de la LGSS, que regu-
laban separadamente las jubilaciones anticipadas y las edades reducidas. Nos mantenemos en este
punto en lo que ya cuestionamos en su momento (Maldonado Molina, 2008, p. 312).
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Por lo demas, como viene sucediendo desde la Ley 40/2007, la aplicacién de los corres-
pondientes coeficientes reductores de la edad en ningln caso dara ocasién a que la per-
sona interesada pueda acceder a la pensién de jubilacién con una edad inferior a la de 52
anos. Se entendera cumplida esa edad ficticia a efectos del acceso a la prestacion y para
la determinacion de la cuantia. No obstante, hay que recordar que desde 2008 no es una
asimilacion a todos los efectos, al exigirse la edad real sin posibles reducciones para otras
reglas relativas a la jubilacion (jubilacién parcial, jubilacion demorada, jubilacién anticipada
para los afiliados/as al mutualismo laboral antes de 1967); restricciones que se mantienen
tras la Ley 21/2021%7.

4.2. Reduccion de la edad por la actividad realizada

Su justificacion y necesidad son claras, dado que dan respuesta al envejecimiento prema-
turo que esos puestos de trabajo normalmente conllevan, o por razén de la actividad desem-
pefiada resulta inviable realizar adecuadamente el trabajo. Y han cobrado mas demanda en
la medida en que se han incrementado la edad ordinaria de jubilacién y la mayor penalizacion
de las jubilaciones anticipadas, evidenciando mas que nunca que el retraso de la edad or-
dinaria tiene un impacto absolutamente desigual en las personas segun el tipo de actividad
laboral que realizan, como es logico.

4.2.1. Los escasos supuestos previstos hasta ahora

En nuestro sistema hay un déficit en la cobertura de estas situaciones, detectado y de-
nunciado desde hace décadas, pudiendo afirmarse respecto de los supuestos previstos que
«ni estan todos los que son, ni son todos los que estan». Es especialmente llamativo que los
sectores con mayor tasa de morbilidad o mortalidad en el trabajo no sean acreedores de una
jubilacién a edad reducida por peligrosidad o penosidad?®. La causa de su desatencion debe
conectarse con la estructura del ambito subjetivo del sistema, y es que no por coincidencia
la mayor parte de los colectivos privilegiados son o han sido un régimen especial, de modo
que dentro de su acervo propio se encuentra la edad ordinaria reducida.

7 Asi, tanto el articulo 206.6 de la LGSS como el nuevo 206 bis.2 de la misma norma reiteran la regla
prevista en el antiguo 206 de la LGSS. Y lo mismo sucede respecto de los afiliados/as antes de 1967,
que pueden jubilarse a partir de los 60 afios, edad que no podra resultar de aplicar los coeficientes
reductores previstos en los articulos 206 y ahora 206 bis de la LGSS (disp. trans. cuarta LGSS). En ese
mismo sentido, el articulo 7 del RD 1698/2011, de 18 de noviembre. La Ley 21/2021 actualiza la remisién
normativa recogida en la disposicién transitoria undécima de la LGSS.

38 Algunos colectivos intentaron una aplicacidn analdgica de estos beneficios, sin obtener satisfaccion a

sus pretensiones, como es el caso de las personas trabajadoras de centrales nucleares (STS de 21 de
enero de 1998).
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Una escueta enumeracion de los supuestos previstos hasta la fecha evidencia lo poco
que se ha avanzado en esta formula de retiro, aunque con la LPGE/2022 se han incorporado
dos colectivos que llevaban afios reclamandolo: a) Régimen especial del mar; b) Trabajado-
res del régimen especial de la mineria del carbén y del Estatuto del Minero; c) Ferroviarios;
d) Artistas; e) Profesionales taurinos; f) Personal de vuelo de trabajos aéreos; g) Bomberos al
servicio de Administraciones u organismos publicos; h) Ertzaintza; i) Policia local; j) Mossos
d’Esquadra; k) Policia Foral de Navarra.

La regulacién de los bomberos (2008) marcé las condiciones a las que accedieron pos-
teriormente otros empleados publicos (Ertzaintza, Policia local, Mossos d’Esquadra, Policia
Foral de Navarra) y al régimen previsto en el RD 1698/2011, y es que para financiar el coste
adicional que este adelanto ocasiona al sistema se fija un tipo adicional de cotizacién a la
cuota obreray a la patronal; cuestién que se contempla también en la reforma de 2022 para
futuros supuestos. Los supuestos aprobados en la LPGE/2022 mantienen este esquema
protector, en el que también la edad tiene topes minimos superiores a los colectivos tradi-
cionales: 59/60 afios, segun la cotizacién que acrediten.

El parrafo cuarto del articulo 206.1 de la LGSS precisaba que el establecimiento de co-
eficientes reductores de la edad «conllevara los ajustes necesarios en la cotizaciéon para
garantizar el equilibrio financiero»; inciso que desaparece tras la Ley 21/2021, pero, dado
que el nuevo numero 4 del articulo 206 desarrolla esta misma medida, indica que con la
finalidad de mantener el equilibrio financiero del sistema la aplicacién de los coeficientes
reductores que se establezcan llevara consigo un incremento en la cotizacién a la Seguri-
dad Social, a efectuar en relacién con el colectivo, sector y actividad que se delimiten en la
norma correspondiente, en los términos y condiciones que, asimismo, se establezcan. Dicho
incremento consistira en aplicar un tipo de cotizacion adicional sobre la base de cotizacién
por contingencias comunes, tanto a cargo de la empresa como de la persona trabajadora.

4.2.2. El ineficiente reglamento para fijar coeficientes reductores y
anticipar la edad

Ya el Acuerdo sobre medidas en materia de Seguridad Social de 13 de julio de 2006 plasmo
la necesidad de extender las edades reducidas a nuevos colectivos, que se realizard median-
te un procedimiento reglamentario (contemplado en la disp. adic. segunda Ley 40/2007, de
4 de diciembre®). El tan ansiado procedimiento general se aprobd mediante RD 1698/2011,
de 18 de noviembre. Pero finalmente ha resultado frustrante, dado que contiene un proce-
dimiento complejisimo, en el que se ven involucrados numerosos actores, y en la practica lo

39 LaLey 20/2007, de 11 de julio, del Estatuto del Trabajo Auténomo, en su articulo 26.4, contemplé la po-
sibilidad de que las personas trabajadoras autbnomas puedan jubilarse «anticipadamente» «en atenciéon
a la naturaleza toxica, peligrosa o penosa de la actividad ejercida, y en los términos que reglamentaria-
mente se establezcan». Cfr. Moreno Romero (2017).
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hace casi inviable, y de hecho solo un colectivo lo ha conseguido culminar exitosamente en
los 10 afios que lleva aplicandose. Se instaura un procedimiento ad hoc que exige la reali-
zacion previa de estudios sobre siniestralidad en el sector y la intervencion de actores muy
diversos, tanto sociales como institucionales.

El RD 1698/2011 prevé dos situaciones diferentes, a las que les anuda un tipo de re-
duccion diferente (arts. 2 y 3): «reduccion de la edad de jubilacién» (se reduce la edad pro-
porcionalmente, aplicando un coeficiente reductor en funcion del tiempo efectivamente
trabajado) y «anticipacién de la edad de jubilacion» (se fija una edad minima de acceso a la
jubilacion). Pues bien, tras la Ley 21/2021, el nuevo articulo 206.1 de la LGSS parece su-
primir el segundo supuesto, ya que pasa a indicar que reglamentariamente «se determina-
ra el procedimiento general para establecer coeficientes reductores que permitan anticipar
la edad de jubilacién» (en cursiva la modificacion introducida), lo que excluye que pueda
aplicarse una edad minima anticipada, cosa que no se limitaba en la redaccioén inicial del
articulo 206, que se remitia al reglamento que estableceria «el procedimiento general que
debe observarse para rebajar la edad de jubilacion».

La realidad es que el proceso previsto en el Reglamento de 2011 no es facil. Lo han so-
licitado cerca de treinta colectivos®”, y solo se ha finalizado el procedimiento en un caso.
Se han presentado diversas iniciativas parlamentarias (proposiciones no de ley) instando
a establecer coeficientes a actividades y colectivos profesionales*!. En las enmiendas pre-
sentadas a la Ley 21/2021, quedaron en el tintero otros, como el Cuerpo de Agents Rurals
de la Generalitat de Catalunya y Cuerpo General de Policia Canaria. Y en la negociacion
colectiva también se ha plasmado la voluntad de los agentes sociales de acudir a esta via®.

40 Entre ellos, Bombeiros de Galicia, Agencia de Medio Ambiente y Agua de Andalucia, Empresa de Trans-
formaciones Agrarias, SA, y Navantia; Trabajadores/as de la ensefianza; Personal del Centro de Seguri-
dad Maritima Jovellanos; Actividades con riesgo de exposicion al amianto; Técnicos de mantenimiento
y personal certificador de mantenimiento de aeronaves civiles; Policias locales; Trabajadores del Ferro-
carril Metropolitano de Barcelona; Sector de la fundicion de hierro colado; Sector de fundicion de me-
tales; Responsables y auxiliares de la empresa Administracion de Estructuras Ferroviarias; Trabajos de
poceria en el sector de la construccion; Trabajos de tuneles y obras subterraneas sector construccion;
Befesa, Gestion de Residuos Toxicos Industriales; Alcoa Inespal (Avilés); Industrial Quimica del Nalén;
Conductores mecénicos de transporte de mercancias por carretera; Policia portuaria en Puertos del
Estado; Nissan Motor Ibérica; Buceadores profesionales; Sector de seguridad privada; Responsables
y auxiliares de circulacion de ferrocarriles de la Generalitat Valenciana; Trabajadores de las empresas
auxiliares de instalaciones de la industria petroquimica; Policia Foral de Navarra; Mossos d’Esquadra
(estos dos ultimos ya lo han conseguido en 2022).

41 Colectivos de rederas, neskatillas y empacadoras del régimen especial del mar; Cuidadores de personas

dependientes; Policia Foral de Navarra; Camareras de piso; Personal de vigilancia y proteccion fisica
en la instalacion de almacenamiento de residuos radiactivos de El Cabril; Trabajadores del sector de
conductores profesionales.

42 Convenio colectivo (CC) estatal empresas de seguridad para los afios 2022, 2021 y 2017 (Rs. 29-12-

2021; Rs. 18-11-2020 y Rs. 19-1-2018); Il y | CC entidades publicas empresariales ADIF (Rs. 4-7-2019 y
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En la misma linea abundan el renovado Pacto de Toledo de 19 de noviembre de 2020 (Re-
comendacion 12) y el Acuerdo social de 1 de julio de 2021, donde los agentes sociales y el
Gobierno acordaron la modificacion del procedimiento de solicitud (se precis6 ademas que
la iniciacion del procedimiento debe ser formulada conjuntamente por las organizaciones sin-
dicales y empresariales mas representativas, como se recoge finalmente en la Ley 21/2021),
y se sefiala que la fijacion de indicadores que acrediten la concurrencia de circunstancias
de penosidad o peligrosidad sera objeto de desarrollo reglamentario, que se abordara en el
marco del didlogo social.

Se es plenamente consciente del atasco de solicitudes que hay, acordandose que:

[...] respecto a las solicitudes ya presentadas, el Ministerio de Inclusion, Seguri-
dad Social y Migraciones establecera en el plazo de 6 meses un calendario para
la resolucién de los expedientes, priorizando de acuerdo con criterios objetivos
de resolucion de los mismos.

Esta medida, sin embargo, no se ha plasmado en la Ley 21/2021.

La disposicion final segunda de la Ley 21/2021 encomienda al Gobierno a adaptar el
marco regulador establecido en el RD 1698/2011 en el plazo de 3 meses desde el 1 de
enero de 2022, en los términos que previamente sean acordados con las organizaciones
empresariales y sindicales mas representativas. Pero ya el nuevo articulo 206.3 de la LGSS
permite inferir que se camina a un procedimiento mas agil, en el que se trabaje sobre indi-
cadores generales previos®. Y al efecto crea una Comision, integrada —como se recogié en
el Acuerdo social de 1 de julio de 2021- por los Ministerios de Inclusion, Seguridad Social
y Migraciones, Trabajo y Economia Social, y Hacienda y Funcion Publica, junto a las orga-
nizaciones empresariales y sindicales mas representativas a nivel estatal. El Acuerdo social
de 1 de julio de 2021 no lo limitaba a las de este ambito estatal; limitacién que fue objeto

Rs. 13-5-2016); CC Grupo Acrismatic (Rs. 19-3-2019); V, IV y Il CC Intervenciéon Social de Bizkaia
(Rs. 17-12-2018; Rs. 13-3-2015; Rs. 17-5-2013); CC estatal del sector de desinfeccién, desinsectacion y
desratizacion (Rs. 23-3-2018); VI, V y IV CC supermercados Grupo Eroski (Rs. 14-2-2018; Rs. 13-5-2013;
Rs. 17-2-2012); CC sector siderometalirgico de Ledn para los afios 2015, 2016, 2017 (Rs. 7-1-2016);
CC de trabajo de la empresa Bufete Navarro y Asociados Bancario Valencia (Rs. 14-6-2012); CC empresa
Distribuciones Juan Luna, SL (Rs. 26-04-2012); Ill CC empresa Consum (Rs. 30-1-2012); CC del sector
de la construccién de Cantabria para 2012 (Rs. 2-1-2013), y para el periodo 2017-2021 (Rs. 5-1-2018);
V CC del sector de la construccion (Rs. 28-2-2012); CC general del sector de la construccion (Rs. 21-9-
2017); CC del sector de industrias de la construccién y obras publicas de la provincia de Granada, afos
2016-2022 (Rs. 2-8-2021); CC de construccion y obras publicas de la provincia de Burgos (Rs. 19-2-2018).

43 Asi, dispone que:

Reglamentariamente se estableceran indicadores que acrediten la concurrencia de circunstancias
objetivas que justifiquen la aplicacion de tales coeficientes a partir de, entre otros, la incidencia,
persistencia y duracion de los procesos de baja laboral, asi como las incapacidades permanentes
o fallecimientos que se puedan causar.
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de alegaciones en la tramitacién parlamentaria*. Esta Comision sera a la que encarga eva-
luar y, en su caso, instar la aprobacién de los correspondientes reales decretos de recono-
cimiento de coeficientes reductores.

Con ello se evitara tener que hacer estudios ad hoc, que en algun caso puede que inclu-
so sean informes contradictorios, y que inevitablemente hacen que sea un procedimiento
farragoso, en el que se parte de cero ante cada solicitud, cuando hay elementos que pue-
den ser objetivizados. No obstante, el retraso no se puede achacar a que intervengan diver-
sas instituciones, ya que eso mismo ocurre con el procedimiento previsto para las personas
trabajadoras incluidas en el Estatuto Minero (RD 2366/1984, de 26 de diciembre)*, y que
esta siendo muy prolifico en cuanto a resoluciones dictadas por la propia DGOSS, ya que en
los ultimos 20 afos se han dictado 1.127 resoluciones asignando coeficientes reductores?.

Uno de los pocos aspectos que se recoge en la LGSS tras la Ley 21/2021 es la legitimi-
dad para iniciar el procedimiento. Asi, el articulo 206.2 solo prevé que pueda instarse con-
juntamente (como se recogio en el Acuerdo social de 1 de julio de 2021):

e por organizaciones empresariales y sindicales mas representativas, si el colectivo
afectado esta constituido por trabajadores/as por cuenta ajena;

e por asociaciones representativas de trabajadores/as autonomos y organizaciones
empresariales y sindicales mas representativas, cuando se trate de trabajadores/as
por cuenta propia;

e por las organizaciones sindicales mas representativas y la Administracion de la
que dependa el colectivo, cuando el procedimiento afecte al personal de las Ad-
ministraciones publicas.

El RD 1698/2011 originalmente exigia que se tratara de organizaciones «mas represen-
tativas a nivel estatal», cuestién que fue recurrida por el sindicato USO, declarando el TS
nulo ese inciso*’. Por tanto, el RD 1698/2011 no exige la mayor representatividad. Por otro
lado, el RD 1698/2011 habla de que tiene que ser «a instancia de los empresarios y traba-
jadores». El utilizar la conjuncion «y» pudiera interpretarse en el sentido de que la peticion

44 A cargo de los Grupos Parlamentarios Republicano y Euskal Herria Bildu.

4 | a solicitud de asignacion de coeficientes se efectuara por la representacion de las personas trabajado-

ras, electiva o sindical, a la DGOSS, que es quien resuelve tras los informes del Instituto Nacional de la
Silicosis, la Administraciéon autonémica correspondiente en materia de salud laboral y la Inspeccién de
Trabajo y Seguridad Social.

46 pueden consultarse en el Boletin Informativo de la Seguridad Social (BISS), acotando la busqueda por

afos (https://w6.seg-social.es/bissWeb/BusquedaDisposicionesAction_int.do?reqCode=display&menu
Option=BD).

47 STS (Contencioso-Administrativo) de 22 de octubre de 2012 (rec. 816/2011) (BOE de 1 de junio de 2013).
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debe ser «conjunta». Pues bien, inicialmente, la DGOSS no requeria que fuese una peticion
conjunta, cosa que cambid en julio de 2017, aprobandose una circular por la que condicio-
naba la solicitud de nuevos colectivos a que fuese conjunta de las organizaciones sindicales
y empresariales, cambio que en la practica se tradujo en que se redujeran drasticamente
las nuevas solicitudes*®.

Frente a estas interpretaciones (no necesidad de organizaciones mas representativas ni
peticién conjunta), el nuevo articulo 206 incorpora a la LGSS la exigencia de que deba «ins-
tarse conjuntamente por organizaciones empresariales y sindicales mas representativas».
Con esta diccion se eleva a rango legal o que era un criterio administrativo, sin que pueda
alegarse que es un cambio inmotivado de la Administracion, ya que desde 2022 aplicara en
sentido literal la norma, que no admitira interpretacién al respecto. Y recupera la exigencia
de que sean organizaciones mas representativas, pero no a nivel estatal, como la redaccién
original exigia, y que fue declarada nula por el TS en 2012.

El que tras la reforma introducida por la Ley 21/2021 solo pueda iniciarse a instancia
conjunta por organizaciones mas representativas supone una notable restriccién, dejan-
do el monopolio de la solicitud a los sindicatos mas representativos, lo cual no solo deja
fuera al resto de sindicatos, sino que cierra a que —como hasta ahora ocurria— los grupos
parlamentarios instasen al Gobierno a contemplar coeficientes reductores de la edad para
colectivos varios, cosa que ocurria frecuentemente. Es una limitacion légica si se tiene en
cuenta que la aplicacion de los coeficientes conlleva un incremento de la cuota obrera y
patronal, incremento que se subraya legamente en el nuevo nimero 4 del articulo 206, ade-
mas de que en la valoracion de la existencia de circunstancias que justifiquen la aplicacion
de tales coeficientes participa la patronal, tanto en el procedimiento inicial como el nuevo
contemplado en el articulo 206.3 de la LGSS, por lo que permitir el inicio del procedimiento
sin contar con la patronal es un camino destinado al fracaso.

Pero el que desaparezca la via de oficio (Administracion) no debe desresponsabilizar
al Gobierno o al Parlamento de actuaciones en este campo, aunque se cursarian fuera del
RD 1698/2011, usando la ley, como de hecho ha ocurrido en los ultimos supuestos con-
templados (Mossos, Policia Foral), que comenzaron bajo el procedimiento del Reglamen-
to de 2011, pero finalizaron en la LPGE, no en real decreto. Esto podria ser especialmente
relevante para colectivos laborales con baja presencia sindical o patronal (piénsese en las

48 El 21 de mayo de 2018, la DGOSS desestimé la solicitud formulada por CGT, al considerar que se
precisaba la actuacion conjunta de las organizaciones empresariales y sindicales. Sin embargo, los
tribunales entendieron que la Administracién cambié inmotivadamente de criterio, vulnerandose el
principio de confianza legitima, siendo lo contrario ademas una interpretacion que limita la efectividad
de los derechos fundamentales (derechos sindicales), rechazando que dicha peticion deba iniciarse
necesariamente de forma conjunta sindicatos y patronal (Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid 552/2021, de 30 de septiembre).
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personas cuidadoras de dependientes o en las empleadas del hogar). Por ello, entende-
mos que el que se haya omitido la iniciacion de oficio del procedimiento reglamentario no
es obstaculo para que legalmente se contemplen otros colectivos en los que el interés pu-
blico prime frente al acuerdo social de instar tales coeficientes.

El nuevo articulo 206.3 aclara el contenido que debe tener la solicitud, lo que evitara que
posteriormente sea necesario requerir a quien lo solicite informacién adicional (que es una
de las causas en la lentitud en la gestiéon de estos expedientes)*.

4.2.3. Revision decenal de los coeficientes reductores por actividad

Otra novedad introducida por la Ley 21/2021 (prevista en el Acuerdo social de 1 de
julio de 2021) es el nuevo articulo 206.5 de la LGSS, tras el cual los coeficientes reducto-
res establecidos no se mantendran indefinidamente en el tiempo, sino que se obliga a ser
reconsiderados (revisados) cada 10 afos, con sujecion al procedimiento que se determi-
ne reglamentariamente. En caso de que se revisen, los efectos de la revision no afectaran
a la situacion de las personas trabajadoras que, con anterioridad a la misma, hubiesen
desarrollado su actividad y por los periodos de ejercicio de aquella. Se atiende asi a la in-
cidencia que las nuevas tecnologias pueden tener en la penosidad o peligrosidad de una
actividad, que pueden determinar cambios en los sistemas productivos en los que se re-
duzcan los esfuerzos o riesgos, en consonancia a la filosofia de potenciar la prevencién
frente a la reparacién, adaptando el trabajo a la persona, con lo que se evita que los tra-
bajos penosos aparezcan como una situacion inalterable durante la vida laboral, y cuyo
desgaste se compensa con el adelanto de la edad de jubilacién.

4.3. Reduccion de la edad por discapacidad

Junto a la baja tasa de actividad de las personas con discapacidad (en especial las de
tipo intelectual), hay otra caracteristica de especial interés para lo que nos ocupa, y es la
elevada edad media de las personas que prestan sus servicios en los centros especiales

49 En particular, la solicitud (presentada por medios telematicos):

[...] debera ir acompafiada de la identificacion de la actividad laboral a nivel nacional a través de la
categoria CNAE, subgrupo CNAE secundario, subgrupo y grupo de la clasificacién nacional de ac-
tividades econémicas, asi como de la identificacion de la ocupacion o del grupo profesional, segun
el caso, especificando, en ambos supuestos, las funciones concretas que se desarrollan y que de-
terminan que la actividad laboral que se realiza es de naturaleza excepcionalmente penosa, téxica,
peligrosa o insalubre y que acusa elevados indices de morbilidad o mortalidad, [...];

datos que permitiran agilizar el procedimiento, evitando tener que concretar dicha informacion poste-
riormente, evitando que la Administracion tenga que solicitar la subsanacion.
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de empleo. Segun datos de la Asociacion Empresarial para la Discapacidad (AEDIS, 2020),
mas de la mitad de las plantillas de tales centros tiene 45 anos o mas, tendencia creciente.
Tan importante como posibilitar su acceso es permitir una salida adecuada a sus singu-
laridades, evitando una agdnica permanencia en «activo» en la que el trabajo no sea ya
una opcion viable, sin alternativas para una salida por quedar su edad de jubilacién aun
lejana. Y ciertamente ese es el escenario actual, ya que las medidas especificas que se
contemplan (el adelanto de la edad ordinaria) son insuficientes, como pasamos a expli-
car a continuacion.

La Ley 35/2002, de 12 de julio, introdujo una via de reduccién de la edad ordinaria de ju-
bilacién, que hasta entonces solo se contemplaba debido a la actividad realizada, y desde
entonces se atiende a criterios subjetivos de las personas trabajadoras: su discapacidad.
Busca paliar el mayor esfuerzo y la penosidad que ocasiona para una persona trabajadora
discapacitada la realizacion de una actividad profesional, circunstancia que puede posibilitar
la reduccion ordinaria de la edad de jubilacion. Inicialmente se preveia solo para personas
con una discapacidad de mas del 65 % (con una reduccion de hasta los 52 afios, mediante
la aplicacién de coeficientes reductores), pero la Ley 40/2007 afadié otro supuesto: perso-
nas con discapacidad con un grado superior al 45 %, siempre que se trate de discapacida-
des reglamentariamente determinadas en las que concurran evidencias que determinan de
forma generalizada y apreciable una reduccién de la esperanza de vida de esas personas,
exigiendo adicionalmente una serie de particularidades, la mas relevante de las cuales es que
la edad minima es fija: 56 afios. Se regulaba juntamente con el anticipo de edad por la activi-
dad realizada, en el articulo 206 de la LGSS, desarrollado para el primer supuesto (supuesto
ordinario) en el RD 1539/2003, de 5 de diciembre, y para el segundo (supuesto especial) en
el RD 1851/2009, de 4 de diciembre.

Tras la Ley 21/2021 (y siguiendo lo previsto en el Acuerdo social de 1 de julio de 2021), la
LGSS dedica un precepto especifico a este supuesto: el articulo 206 bis de la LGSS (regula-
cion separada que hemos indicado que hay que valorar positivamente), cuyo contenido es en
esencia idéntico al que se contemplaba en el antiguo 206, con una sola diferencia, y es que
para los supuestos de discapacidad superior al 45 % ya no se exige que las evidencias de-
terminen de forma generalizada y apreciable una reduccién de la esperanza de vida, sino que
sean evidencias «contrastadas» (aqui esta la novedad del 206 bis) que determinan de forma
generalizada una reduccion significativa de la esperanza de vida.

Pero donde se habian detectado importantes limitaciones era en el desarrollo reglamen-
tario de la ley. Asi, en el supuesto ordinario, poder jubilarse a los 52 afos, en la practica,
queda reservado para las personas que se benefician del coeficiente del 0,5, ya que con el
0,25 es matematicamente imposible reducir la edad hasta los 52. Recuérdese que los co-
eficientes reductores de la edad aplicables son como regla general 0,25 por afo trabajado,
mientras que se eleva a 0,5 por afo trabajado cuando, ademas de tener una discapacidad de
al menos el 65 %, se acredite la necesidad del concurso de otra persona para la realizacién
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de los actos esenciales de la vida ordinaria®. Y en el supuesto especial, la edad de 56 afios
es demasiado alta para determinados perfiles (especialmente discapacidad intelectual).

Son unas reglas muy restrictivas. En el Pacto de Toledo (2020), en su Recomendacion
numero 8 (titulada «Personas con discapacidad»), se propone corregir la regulacion de la an-
ticipacion de la edad de jubilaciéon para personas con discapacidad®'. El 3 de noviembre de
2020, el ministro de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones aport6 en el Senado unos datos
demoledores respecto de su eficacia: en los ultimos 10 afios, solo se han acogido a la jubila-
cion anticipada para personas trabajadoras con discapacidad igual o superior al 45 % 2.675
personas. Un «afio normal», como 2015, fueron 345%. Por tanto, es una medida ineficiente.

Sin embargo, el proyecto de ley aprobado el 6 de septiembre de 2021 no contemplaba
originalmente ningun cambio, sin reflejar lo aprobado en el Pacto de Toledo. Fue en el infor-
me de la ponencia de 26 de noviembre de 2021 cuando se incorporo la nueva disposicion
adicional tercera, titulada «Mejora del marco regulador del acceso a la pensién de jubilacién
de las personas con discapacidad», que da un plazo de 6 meses al Gobierno para remitir a
dicha Comision parlamentaria «un informe acerca de los aspectos relacionados con la pro-
teccion social de las personas con discapacidad que se recogen en la Recomendacién 18
del Pacto de Toledo». La norma pone el acento en las personas con discapacidad intelec-
tual (son las que experimentan mas dificultades de mantenimiento del empleo con una edad
avanzada), precisando que esa particular atencién debe prestarse al colectivo de personas:

[...] que presentan mayores dificultades de acceso al mercado de trabajo como
las personas con pardlisis cerebral, con trastorno de la salud mental o con disca-
pacidad intelectual, incluidas las personas con trastorno del espectro del autismo,
con un grado de discapacidad reconocido igual o superior al 33 %, asi como las
personas con discapacidad fisica o sensorial con un grado de discapacidad reco-
nocido igual o superior al 65 %.

50 | a necesidad de ayuda de tercera persona es una cuestién del ambito social, no sanitario, por lo que
no consideramos que deba acreditarse mediante los mecanismos de valoracion del grado de discapa-
cidad, como hace la STS de 18 de febrero de 2015 (rec. 983/2014), siendo innecesario en caso de que
haya sido declarado un grado de dependencia. Sobre esta cuestién, vid. Maldonado Molina (2016). Al
respecto, vid., igualmente, Martinez Mateo (2021, pp. 780 y ss.).

51 «Se corrigen los desajustes normativos que se hayan producido en las medidas de anticipacién de la

edad de jubilacién, flexibilizando las regulaciones que se han revelado rigidas y que excluyen situacio-
nes materialmente dignas de proteccion; en este sentido, también se analizara la problematica en el
acceso anticipado a la pension de jubilacion de las personas trabajadoras con discapacidad, en relacién
con las exigencias en el tiempo de cotizacion requerido, asi como para resolver las dificultades que se
presentan respecto a la acreditacién del mismo».

52 «Esto no es nada, esto es muy triste. Esto no deberia ocurrir, cuando he visto las cifras, no he podido

mas que comprender claramente que la regulacion es absolutamente insuficiente y tenemos que dar
prioridad a este problema porque no es aceptable» (Sr. Escriva).
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Ese informe sera la base a partir de la cual, y en el plazo de 3 meses adicionales, el Go-
bierno impulse una reforma del marco regulador establecido en el RD 1539/2003, de 5 de
diciembre, y en el RD 1851/2009, de 4 de diciembre.

Esta reforma del marco regulador debera permitir una salida digna del mercado laboral
a las personas con discapacidad, en especial a las que presentan discapacidad intelectual,
para hacerla verdaderamente operativa, sin que tengan que buscar alternativas que no se
adecuan al perfil laboral de estas personas.

5. Conclusiones

En materia de jubilaciones anticipadas, la Ley 21/2021 se ha ajustado con precision a lo
acordado por los agentes sociales el 1 de julio de 2021 en el Acuerdo social de esa fecha.
Se asume que las medidas hasta la fecha no han conseguido aproximar lo suficiente la edad
real de jubilacién a la legal (muy posiblemente por la aplicacion tan gradual introducida en
2011 y 2013, mas los numerosos supuestos que siguieron -y siguen— bajo la legalidad an-
terior), y se acuerda darle otro impulso.

No se trata de una reforma rupturista. No se tocan los elementos estructurales de las mis-
mas (modalidades, requisitos), centrandose en los coeficientes penalizadores, introducien-
do unos mas equitativos (al pasar de trimestrales a mensuales) y beneficiosos en términos
generales, aunque mas elevados para quienes adelantan al maximo su retiro, en especial si
es voluntario. Es una reforma con la que los coeficientes penalizadores se distribuyen irre-
gularmente, focalizando la mayor penalizacion en quien usa los 24/48 meses de anticipacion
(segun sea voluntaria/involuntaria) de su edad, y la menor en quien lo hace sin aprovechar
todo el tiempo potencialmente posible. E igualmente (como ocurria con anterioridad) fija
coeficientes mas suaves a medida que la vida laboral acreditada es mayor, lo que también
incentiva el retraso del cese de la actividad. Con ambas medidas (coeficientes mas duros
cuanto mayor sea el adelanto, coeficientes mas duros cuanto menor es la vida cotizada), se
confia retrasar unos meses la edad media del retiro. Por el contrario, la jubilacién por causa
involuntaria se facilita (ampliando los supuestos) y suaviza (los coeficientes pasan a ser men-
suales, pero ademas siempre quedan por debajo de los que hubieran correspondido con la
legislacién anterior).

Solo pretende atrasar unos meses la decisién de retiro, sin endurecer el conjunto de las
reglas. Al contrario, hace una intervencion quirdrgica focalizada en el perfil de las personas
que se jubilan voluntariamente porque la cuantia de la pension resultante les compensa:
personas que se retiran 2 afos antes de la edad que les corresponde (mayoritariamen-
te hombres), con una pensién elevada (un 10 % supera la pension maxima). Por tanto,
es un ajuste suave pero certero, porque el coeficiente de los meses 23/24 es tan elevado
que desincentivara con seguridad a los futuros/as pensionistas. En definitiva, una reforma
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inspirada mas en la equidad que en la sostenibilidad, como podemos comprobar si recapi-
tulamos cudles son las medidas favorables a la persona asegurada:

e (Coeficientes penalizadores mensuales.

e Coeficientes coincidentes sea cual sea la modalidad de jubilacion anticipada en
los meses 7 a 20 mas cercanos a la jubilacion, de modo que en la voluntaria se
penaliza especialmente los 6 meses mas cercanos a la edad de retiro, y los meses
23y 24 (y, en algun caso, meses 21 y 22) (porcentajes logicos teniendo en cuenta
que el 75 % se jubila 2 afos antes).

e Se extienden los coeficientes de la jubilacion involuntaria a las personas que se
jubilen voluntariamente tras al menos 3 meses percibiendo el desempleo asis-
tencial.

e Amplialos supuestos para acceder a la jubilacion involuntaria a todos los supues-
tos de despido por causas objetivas e incluye la extincion del contrato por volun-
tad de la persona trabajadora por las causas previstas en los articulos 40.1, 41.3
y 50 del ET.

e Para el periodo de carencia, se computa el servicio social femenino (ya estaba
aplicandose por la Administracién tras sentencia del TS).

Pero es que incluso cuando se aprueban medidas mas restrictivas (como las nuevas re-
glas de la jubilacion voluntaria en caso de base reguladora superior a la pensidon maxima),
se hace de modo extraordinariamente gradual (excesivamente generoso, a nuestro juicio),
porgue no se aplicara hasta 2034.

Junto a estos «ajustes» de las jubilaciones anticipadas, se consolidan las reglas transi-
torias para las personas que hubieran dejado de estar incluidas en un régimen antes del 1
de abril de 2013, reglas que venian prorrogandose cada ano. No son pocos los supuestos
con esta tipologia (el 39 % en las anticipadas no voluntarias), por lo que no consideramos
que sea positiva su prorroga (tampoco lo era cuando era coyuntural, al contrario, porque
reflejaba improvisacién técnica), ya que con esta via se eluden normas que se aprobaron
hace una década (Ley 27/2011), lo que conduce a mantener vias de jubilaciéon de primera 'y
de segunda clase, que solo generan sentimiento de discriminacion e inseguridad.

También es una muestra de solidaridad (y reconocimiento de falta de equidad de la le-
galidad anterior) la aprobacién del complemento econémico para quienes se jubilaron an-
ticipadamente entre 2002 y 2022 reuniendo un largo periodo de cotizacioén y, en su caso,
baja cuantia, y que en la practica supone aplicar retroactivamente los nuevos coeficientes
en caso de que beneficie a la persona asegurada, aunque fijando la fecha de efectos eco-
némicos en el 1 de marzo de 2022, y que tendra mas mordiente entre las que se jubilaron
voluntariamente.

186 | Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, 467 (marzo-abril 2022), pp. 149-188

© Centro de Estudios Financieros (07-03-2022)
Todos los derechos reservados durante un afio desde la fecha de publicacion y Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0 pasado el primer afio de la fecha de publicacion



E Las jubilaciones anticipadas y por edad reducida
Estudios en la Ley 21/2021, de 28 de diciembre

Si en las jubilaciones anticipadas vemos que la Ley 21/2021 es decidida, actuando
sobre perfiles especificos de asegurados/as y con reglas absolutamente detalladas y bien
orientadas, no ocurre igual con las jubilaciones a edades reducidas. Para empezar, porque
reproduce la —a nuestro juicio— errdnea sistematica que se introdujo con la Ley 40/2007,
calificando de jubilacion anticipada algo que es reduccién de la edad ordinaria sin penali-
zacion. Se ha perdido la oportunidad de corregir esa incorrecta denominacion, volviendo
a la sistematica anterior a 2007. Y respecto del contenido, porque, si bien se incorpora un
régimen mas concreto que el que existia, vuelve a quedar al desarrollo reglamentario el nu-
cleo de la regulacién, encomendando una reforma en profundidad del estéril Reglamento
de 2011, y limitandose a identificar a los sujetos legitimados para instar el procedimiento,
que pasan a ser en exclusiva los representantes mas representativos de personas trabaja-
doras y empresarios —conjuntamente, con reaccion de la ley frente a la sentencia que per-
mitia instarlo solo por la representacion de las personas trabajadoras—, omitiendo el inicio
de oficio, aunque consideramos que no obsta a que por ley se incorporen nuevos colecti-
vos, cuando se trate de colectivos con baja representacion.

Si consideramos acertada la regulacion separada de la reduccion de edad por la activi-
dad y por la discapacidad que introduce la Ley 21/2021, no solo porque las causas y logica
de uno y otro supuesto son muy diferentes, sino porque el procedimiento para solicitar la
reduccion no procede en los supuestos de discapacidad.

En relacion con la reduccion de edad para personas con discapacidad, la Ley 21/2021
solo aporta el compromiso de impulsar una reforma (en consonancia con la Recomenda-
cioén 18 del Pacto de Toledo) que corrija la absolutamente deficiente regulacion actual, con
la que en algunos casos es matematicamente imposible que puedan adelantar su edad de
retiro, cuestion especialmente grave con respecto a personas con discapacidad intelectual,
que carecen de una salida digna del mercado laboral.
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Extracto

Junto a los impactos del factor demografico y la llegada de la generacién del baby boom, se
hace referencia al factor econémico, en el sentido de que el sistema productivo y todas sus
derivaciones estan sufriendo las consecuencias de todo un conjunto de fendmenos de distinta
naturaleza y de caracter global. Practicamente enlazadas en el tiempo se han y se estan
sucediendo la gran crisis financiera, la pandemia con sus multiples efectos —incluidos la actual
escasez de materias primas y el correspondiente desabastecimiento que impactara en la mayoria
de las actividades econémicas, con sus importantes consecuencias-, las transformaciones
producidas por la robotizacién y la inteligencia artificial.

Con esta fotografia, afrontar una reforma urgente y necesaria del sistema de proteccion social
es un reto de primera magnitud. Afortunadamente, una de las caracteristicas mas relevantes
de las reformas de las pensiones es, sin duda, el reencuentro reformista con los espacios del
pacto politico y del dialogo social.

El espacio reformador tiene tiempos escalonados y una pluralidad de materias -mayores y
menores— que estan vinculados a la programacion y ejecucién de programas de reforma.
Las acciones que concretan esta orientacion se recogen como uno de los componentes mas
destacados del Plan de Recuperacion, Transformacioén y Resiliencia que ha de guiar la ejecucion
de fondos europeos hasta 2023 a través del instrumento Next Generation EU. Asi, dentro
del componente 30 se relinen un conjunto de reformas del sistema de pensiones que dan
cumplimiento a las principales recomendaciones del Pacto de Toledo (2021) y que, en buena
medida, se plasman en un conjunto normativo en distintas fases.

Las reformas son multiples y de importante calado, desde la creacién del ingreso minimo vital,
la reordenacién del complemento por maternidad (ahora referido a la brecha de género), el
sistema de revalorizacion de las pensiones, la reordenacién de los distintos tipos de jubilacion,
la equiparacion de las parejas de hecho a las matrimoniales en materia de pension de viudedad.
Junto a todas ellas, las importantes y novedosas reformas en materia de ingresos, desde la
creacién del mecanismo de equidad intergeneracional hasta un avance mas que notable en
la separacion de fuentes, procediendo a la eliminaciéon de buena parte de los denominados
«gastos impropios», que pasan a ser asumidos por el Estado. También se ha producido un
avance considerable en la reordenacion de la proteccion complementaria, que vera sus frutos
en la segunda parte de la legislatura.
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Challenges and reforms in the matter of pensions

José Luis Tortuero Plaza

Abstract

Along with the impacts of the demographic factor and the arrival of the baby boom generation,
reference is made to the economic factor, in the sense that the productive system and all its
derivations are suffering the consequences of a whole set of phenomena of different nature and
of global character. Practically linked in time, the great financial crisis, the pandemic with its
multiple effects —including the current shortage of raw materials and the corresponding shortage
that will impact most economic activities, with its important consequences- have been and are
happening, the transformations produced by robotization and artificial intelligence.

With this photograph, facing an urgent and necessary reform of the social protection system is
a challenge of the first magnitude. Fortunately, one of the most relevant characteristics of the
pension reforms is, without a doubt, the reformist reunion with the spaces of the political pact
and social dialogue.

The reform space has staggered times and a plurality of subjects -major and minor- that
are linked to the programming and execution of reform programs. The actions that specify
this orientation are included as one of the most prominent components of the Recovery,
Transformation and Resilience Plan that will guide the execution of European funds until 2023
through the Next Generation EU instrument. Thus, within component 30 a set of reforms of the
pension system are brought together that comply with the main recommendations of the Toledo
Pact (2021) and which, to a large extent, are reflected in a set of regulations in different phases.

There are multiple reforms of important significance, from the creation of the minimum vital income,
the rearrangement of the maternity allowance (now referred to the gender gap), the system of
revaluation of pensions, rearrangement of the different types of retirement, equalization of de
facto couples to matrimonial ones in the matter of widow's pension. Together with all of them, the
important and innovative reforms in terms of income, from the creation of the intergenerational
equity mechanism to a more than notable advance in the separation of sources, proceeding to
the elimination of a good part of the so-called "improper expenses", that become assumed
by the State. There has also been considerable progress in the reorganization of complementary
protection, that will bear fruit in the second part of the legislature.

Keywords: retirement; domestic partners; complementary protection; revaluation; pension reform;
minimum vital income; gender gap supplement.
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1. Introduccion

Los retos son conocidos y se imputan generalmente a los sistemas de reparto, aunque
sus efectos tienen un impacto multidireccional. No obstante, los tiempos actuales se carac-
terizan por una sucesion —casi sin solucion de continuidad— de fendmenos de distinta natu-
raleza y de una dimension y envergadura descomunales, provocando un impacto colectivo
global de dimensiones nunca conocidas desde la Segunda Guerra Mundial.

El ya clasico factor demografico, en el sentido de que la composicion de la poblacion
esta en proceso de cambio y en pocos afios el nUmero de mayores empezara a crecer con
mas intensidad; con todo, es una tendencia de medio plazo y limitada en el tiempo. Nada
nuevo se descubre cuando hablamos del factor demografico. En efecto, la expresion del
marco global de la problematica es una constante en los informes de la Unién Europea. Asi
es, tanto el Libro Blanco (2012) como el Informe conjunto sobre pensiones (2019) subrayan
la importancia del problema que supone el proceso de envejecimiento demografico para la
sostenibilidad financiera de los sistemas de pensiones. En este sentido indica que «el en-
vejecimiento de la poblaciéon esta alterando el equilibrio de los sistemas de pensiones, lo
que obliga a los responsables politicos a encontrar un nuevo equilibrio».

Junto a los impactos del factor demografico y de la llegada de la generacién del baby
boom, se hace referencia al factor econémico, en el sentido de que el sistema productivo
y todas sus derivaciones han sufrido las consecuencias de la gran crisis econémico-finan-
ciera mundial del 2008, primero, y, sin haber alcanzado una recuperacién plena, de la pan-
demia de la COVID-19, después, y, derivada de los parones productivos —sin imagen en el
recuerdo colectivo— causados por la COVID-19, la actual escasez de materias primas y el
correspondiente desabastecimiento que impactara en la mayoria de las actividades econo-
micas, con sus importantes consecuencias. Por tanto, el factor econémico reflejara los efec-
tos de todas las derivaciones referidas y, junto a ellas, los cambios en el sistema productivo
propiciados por la robotizacion y la inteligencia artificial, en definitiva, por la digitalizacién
de las economias (Hierro Hierro, 2021) que avanza en la conformacién de una nueva era
(Sanchez-Uran Azana y Grau Ruiz, 2021, p. 910).

La imagen que he intentado proporcionar, como pértico de las reflexiones que siguen,
pretende hacer un llamamiento a la reflexion y al debate (Monereo Pérez, 2021, p. 54) que
compense al menos el vértigo que produce el andlisis relacionista con las reformas de todo
tipo y singularmente en materia de pensiones, afrontadas y/o proyectadas.
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2. La vuelta al acuerdo politico y social

El dialogo, el pacto, el equilibrio de responsabilidades generacionales constituyen ele-
mentos que pretenden asegurar, entre otras cosas, que las reformas no se enfrenten a una
resistencia politica y social con el riesgo consiguiente de ser derogadas en el momento
mismo en el que deberian comenzar a ser plenamente aplicadas. Las experiencias europeas
y espafola con la reforma del 2013 son notables hasta el punto de que son advertidas en
estos términos por las instituciones comunitarias (Comisién Europea, 2016)". En efecto, es
una evidencia que las reformas de las pensiones van acompafadas de una extraordinaria
sensibilidad social. La causa no es otra que la aplicacién de un canal unidireccional cuando
se afronta la sostenibilidad financiera de los sistemas, a saber, la reduccion de los gastos
mediante la reduccion de las pensiones a través de multiples factores. A este efecto que
eufemisticamente denominamos «sensibilidad social» se enfrentan las reformas. Igualmen-
te, se entiende como factor equilibrador, en expresion del referido informe, integrar otras
«medidas politicas de acompafamiento» como, por ejemplo, reformas que potencien los
ingresos de jubilacion mediante una efectiva ampliacién de la vida laboral y de la emplea-
bilidad de las personas trabajadoras mayores, formulas de jubilaciéon que permitan trabajar
mas alla de la edad de jubilacién. En definitiva y siguiendo con los eufemismos, la afirma-
cion es contundente: «continUe trabajando».

En todo caso, es vertebrador buscar y mantener el equilibrio de las cargas asumidas y
transferidas a cada generacion.

Una de las caracteristicas mas relevantes de las reformas de las pensiones es, sin duda,
el reencuentro reformista con los espacios del pacto politico y del didlogo social. Este nuevo
marco pretende romper las fracasadas estrategias unilaterales que caracterizaron el espa-
cio reformador del 2013. Cambio de rumbo que tiene como antecedente un rechazo social,
politico y sindical de reformas impuestas con un marcado caracter penalizador. Me refiero
al indice de revalorizacién escasamente aplicado y al factor de sostenibilidad que nunca
entrd en vigor (Tortuero Plaza, 2021).

Con este nuevo talante basado en el pacto y en el dialogo, la vigente refor-
ma enlaza su sintonia con los pactos que concluyeron en la reforma del 2011. La
cristalizacion de los espacios referidos toma cuerpo en la renovacion del Pacto de Toledo
aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados de 19 de noviembre de 2020 y en el
acuerdo entre el Gobierno y los interlocutores sociales que sustenta la Ley 21/2021, de 28 de
diciembre, de garantia del poder adquisitivo de las pensiones y de otras medidas de refuerzo
de la sostenibilidad financiera y social del sistema publico de pensiones (Tortuero Plaza, 2021).

" Elaborado en el seno de la Direccion General de Asuntos Econoémicos y Financieros de la Comision

Europea en diciembre de 2016 (Discussion Papers 42. December 2016). Las afirmaciones son recogidas
por el andlisis que acompania a las recomendaciones del Pacto de Toledo.
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El espacio temporal entre los informes referidos? —2011-2020- es un periodo excesiva-
mente largo que evidencia la metodologia reformadora. La propia Comisién procura ofre-
cer un intento de justificacion poco convincente (Monereo Pérez y Rodriguez Iniesta, 2020,
p. 15). Asi, se afirma que:

Los trabajos parlamentarios para la elaboracion del Informe y las Recomendacio-
nes del Pacto de Toledo se han prolongado durante varias legislaturas (XI, XII, Xl
y XIV que abarcan desde el afio 2016 hasta la actualidad). Han sido sobre todo
circunstancias de caracter coyuntural (con sucesivas e intermitentes convocato-
rias electorales) las que han interrumpido y retrasado los trabajos parlamentarios
mas de lo previsible.

Con el proyecto de ley en tramite parlamentario® se propicié un nuevo acuerdo suscrito en
el importantisimo espacio del dialogo social entre el Gobierno y las organizaciones sindicales
mas representativas, con rechazo expreso y lamentable de las organizaciones empresaria-
les, que recibe el nombre de mecanismo de equidad intergeneracional (MEI). Su conteni-
do, que mas adelante analizaré, se ha incorporado mediante enmienda al texto de la ley*.

En este espacio inacabado de dialogo y acuerdos politicos y sociales, no faltan quie-
nes provocan cortinas de humo que pretenden debilitar la legitimacion de los acuerdos,
propiciando la creacion de un espacio de confusién, incluso con referencias constituciona-
les, que dafa la imagen de las instituciones y quiere provocar «mediante humo» la imagen
deslegitimada del legitimado. Cierta y afortunadamente el humo se lo lleva el viento, pero
su reiteracion termina dejando manchas en la foto, aunque no en la imagen.

3. El espacio europeo de las reformas y los fondos europeos

Si bien nuestro pais, al igual que el resto de los europeos —por hacer referencia solo a
nuestro marco préximo en un escenario mundial de pandemias (Vila Tierno, 2021)-, esta
enfrentandose a los efectos econémicos derivados de la crisis sanitaria provocada por la
COVID-19, lo cierto es que el espacio europeo ha puesto en marcha una politica de fondos
para financiar la recuperacion y la resiliencia de la Union Europea. Estrategia que va unida

2 Una vision general de la evolucién de nuestra Seguridad Social al hilo de la historia de los Pactos de
Toledo puede verse en el ilustrativo trabajo de Panizo Robles (2011).

3 El proyecto de ley fue aprobado el 2 de diciembre de 2021 por el Pleno del Congreso con 176 votos a
favor, 148 en contra y 6 abstenciones. Ha recibido el respaldo de los partidos del Gobierno, ERC, PNV,
PDeCAT, Junts, Méas Pais-Equo, Compromis, Nueva Canarias, Teruel Existe y el PRC; el voto en contra
de PP, Vox, Ciudadanos, CUP, BNG, UPN, Foro y CC; y la abstencion de EH Bildu.

4 Laincorporacion de la enmienda en el Congreso ha sido pactada por el PSOE y Unidas Podemos con
ERC y Bildu.
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a una mutacion en la politica de la deuda publica de los Estados y que ofrece y exige la
posibilidad y la necesidad de que nuestros sistemas productivos se transformen para en-
frentarse a los nuevos retos.

Por tanto, estamos en un momento histoérico casi Unico que nos permitira o, mejor dicho,
que nos ofrece los medios para realizar las reformas y las transformaciones necesarias para
situar a nuestro pais, en el marco de la Unién Europea, en la vanguardia de las economias
europeas.

El espacio descrito tiene tiempos escalonados y vinculados a la programacion y ejecucion
de programas de reforma, lo que explica, como veremos a continuacion, la estructuracion de
una reforma escalonada de nuestro sistema de Seguridad Social (Molina Navarrete, 2021,
p. 15). El mecanismo de recuperacion y resiliencia (MRR) establece como requisito indispen-
sable que las recomendaciones econémicas realizadas por la Comisién Europea a cada pais
miembro, redactadas en los documentos que conforman el Semestre Europeo (Chabannes,
2021, p. 78), estén recogidas en sus planes nacionales para poder asi acceder a estos fon-
dos. Asi es planteado en el preambulo de la Ley 21/2021 al afirmar que:

[...] la primera gran accidén que concreta esta orientacién se recoge como uno de
los componentes mas destacados del Plan de Recuperacién, Transformacion y
Resiliencia que ha de guiar la ejecucion de fondos europeos hasta 2023 a través
del instrumento Next Generation EU. Asi, dentro del componente 30 se relinen un
conjunto de reformas del sistema de pensiones que dan cumplimiento a las prin-
cipales recomendaciones del Pacto de Toledo y que, en buena medida, se plas-
man en esta ley.

Quiero insistir en el nuevo marco propiciado por la Unién Europea, no solo por el im-
portantisimo apoyo econdmico a las politicas de recuperacion y resiliencia, en definitiva de
transformacion de nuestros paises, sino también porque el cambio de estrategia en materia
de deuda publica nos va a permitir realizar reformas impensables en momentos histéricos
préximos que todos recordamos y que exigieron reformas constitucionales (art. 135 Cons-
titucion espafola -CE-) («<El Estado y las comunidades auténomas no podran incurrir en un
déficit estructural que supere los margenes establecidos, en su caso, por la Unién Europea
para sus Estados miembros»), que hoy no son amenazantes. En efecto, a diferencia de lo
que sucediod en la crisis del 2008 y con una situacion de partida muchisimo mas desfavo-
rable en términos de PIB, los fondos no computaran en la deuda nacional, sino en la de la
Union Europea, que se financiara a través de bonos comunitarios.

4. Los miltiples espacios legales de las reformas

Como ya hemos afirmado, las reformas tienen una sucesion de tiempos e instrumen-
tos legislativos.
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Las primeras y muy importantes reformas se integraron en la Ley 11/2020, de 30 de di-
ciembre, de presupuestos generales del Estado para 2021 (LPGE 2021)°, y en normativa de
urgencia en el peor espacio de la pandemia, singularmente la creacion del ingreso minimo
vital (IMV) (RDL 20/2020, de 29 de mayo, por el que se establece el ingreso minimo vital,
sustituido después por la Ley 19/2021, de 20 de diciembre) y la creacion del complemento
de pensiones contributivas para la reduccion de la brecha de género (RDL 3/2021, de 2 de
febrero, por el que se adoptan medidas para la reduccion de la brecha de género y otras
materias en los ambitos de la Seguridad Social y econémico).

Las segundas reformas conforman un triple escenario, por un lado, la Ley 21/2021, en
la que se ha integrado el MEI; por otro, las que se han incorporado a la Ley 22/2021, de 28
de diciembre, de presupuestos generales del Estado para el afio 2022 (LPGE 2022). Junto
a ellas, la importante e innovadora reforma de la proteccion social complementaria me-
diante el anteproyecto de Ley de regulacion para el impulso de los planes de pensiones de
empleo, por el que se modifica el texto refundido de la Ley de regulacion de los planes y
fondos de pensiones, aprobado por Real Decreto legislativo 1/2002, de 29 de noviembre.

Reparese en que las dos vias reformadoras llevadas a cabo por medio de la Ley 21/2021
y la LPGE 2022 no han sido armonizadas en muchas materias o, dicho en otros términos,
se han desarrollado en «ignorancia mutua». Hasta el punto de que el BOE a 7 de enero no
ha sido capaz de publicar la versién consolidada de la Ley general de la Seguridad Social
(LGSS), apareciendo en la web la siguiente advertencia: «Atencion: Ultima actualizacién en
proceso».

Tras ellas, las Ultimas reformas se efectuaran en la Ultima fase de la legislatura. Cabe
referenciar entre ellas los avances sobre el tope de las cotizaciones y muy especialmente
el nuevo sistema de cotizacion de las personas trabajadoras auténomas —una de las histo-
ricas asignaturas pendientes— sobre ingresos reales, que sin duda tendra repercusion en el
régimen prestacional por su afectacion directa e indirecta (Moreno Romero, 2017, p. 510).

El conjunto de estas reformas —en una vision de globalidad del disefio, esperemos que
también en el resultado- pretende propiciar un cambio en nuestro modelo —-no del modelo-
de alcance excepcional, casi sin precedentes. En definitiva, posiblemente estemos recon-
figurando nuestro sistema de pilares multiples, donde tendremos que integrar y revitalizar
los diversos espacios publicos y privados (Gémez Salado, 2021, p. 350).

Con la idea de dibujar el modelo final que se pretende alcanzar en el referido proceso
reformador, conviene identificar los retos a los que nos enfrentamos, los objetivos de las
reformas y las distintas piezas que conformaran el «todo».

5 Sobre este tema, vid. Panizo Robles (2020) y sobre la LPGE 2022, Panizo Robles (2021).
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Los retos son sobradamente conocidos, si bien agudizados por la sucesién de crisis, la
primera de caracter financiero (2008) y la segunda vinculada a la pandemia mundial (2020)
en la que todavia estamos inmersos/as. Hay que hacer referencia al factor demogréfico, al
impacto de la llegada de la generacién del baby boom, los cambios en las estructuras pro-
ductivas basados en la inteligencia artificial y la robética, entre otros factores.

Por su efecto inminente y de gran impacto, conviene hacer mencién de la llegada de la
generacion del baby boom, cuyo impacto acumulativo (Garcia Pérez, 2020, p. 90) alcanzara
hasta los afios cincuenta, momento en el que comenzaremos a recuperar la senda normali-
zada. El periodo referido se caracterizara por un incremento notable del nimero de pensio-
nistas, una elevacioén de la esperanza de vida, asi como de unas pensiones en alza, ya que
las nuevas personas pensionistas tendran series histéricas de cotizacion mas altas. No cabe
duda de que el reto exigira el esfuerzo de toda la ciudadania a través de las transferencias
desde los presupuestos del Estado, en clara compensacion solidaria con las aportaciones
de todo orden que realizé la generacion del baby boom a la conformacion de nuestras so-
ciedades (Tortuero Plaza, 2021).

4.1. Complementar el nivel de proteccidon no contributiva en la
lucha contra la pobreza y la exclusién social

El primer bloque de reformas se situa en el marco de la lucha contra el riesgo de pobre-
za y exclusién social de las personas que vivan solas o integradas en una unidad de con-
vivencia, cuando se encuentren en una situacién de vulnerabilidad por carecer de recursos
econdémicos suficientes para la cobertura de sus necesidades basicas.

De la mano de la Organizacion Internacional del Trabajo o de la Unién Europea se po-
tencian instrumentos que permitan la proteccién del sector mas vulnerable de la sociedad.
Teniendo presente que su identificacion se aleja de la foto que podriamos denominar «tra-
dicional» (Sanchez-Rodas Navarro, 2020, p. 9), integra colectivos generados por las Ultimas
crisis, las reformas laborales y las transformaciones productivas, entre otras.

En este espacio, el que podriamos denominar «primer pilar» esta llamado a adquirir una
importantisima dimension (Vila Tierno, 2022).

En esta linea, Espafia, siguiendo las directrices de la Unidn Europea y en cumplimiento
del programa del Gobierno de coalicion progresista, ha aprobado el IMV (RDL 20/2020,
de 29 de mayo; ordenacion sustituida a partir del 1 de enero de 2022 por la establecida en
la Ley 19/2021, de 20 de diciembre). De los datos proporcionados se advierte que cerca
de un 40 % de las posibles personas beneficiarias seran personas trabajadoras pobres y
que un 16 % seran hogares monoparentales, de los cuales el 90 % estan encabezados por
mujeres. Sin duda, estas cifras calculadas en el escenario prepandemia se incrementaran
en los tiempos inmediatos a la desescalada.

Revista de Trabajo y Seguridad Social. CEF, 467 (marzo-abril 2022), pp. 189-223 | 197

© Centro de Estudios Financieros (07-03-2022)
Todos los derechos reservados durante un afio desde la fecha de publicacion y Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0 pasado el primer afio de la fecha de publicacion



J. L. Tortuero Plaza E

La situacién de pobreza y desigualdad existente en Espafa y el incremento de la vul-
nerabilidad econdmica y social ocasionado por la COVID-19, con especial referencia a las
personas mayores (Maldonado Molina, 2021b, p. 122), exigieron la puesta en marcha con
caracter urgente de un mecanismo de garantia de ingresos de ambito nacional.

Creado en desarrollo del articulo 41 de la CE, y sin perjuicio de las ayudas que puedan
establecer las comunidades auténomas en el gjercicio de sus competencias®, el IMV forma
parte de la accion protectora del sistema de la Seguridad Social como prestacion econémica
en su modalidad no contributiva (Alvarez Cortés, 2020, p. 280). De esta forma se procede a
completar el espacio del primer pilar de proteccion de nuestro sistema que era claramen-
te insuficiente, reiteradamente denunciado y exigido desde el espacio europeo (Monereo
Pérez et al., 2021, p. 35). Por tanto, el IMV asegura un determinado nivel de rentas a todos
los hogares en situacion de vulnerabilidad con independencia del lugar de residencia.

Tras un espacio de compleja aplicacién, conviene dar relevancia a los datos de implan-
tacién del IMV.

En septiembre de 2021, el importe de esta ndmina del IMV fue de 169,5 millones de euros.
Se abona a 316.000 hogares en los que viven 800.000 personas. La cuantia media de la
prestacion por hogar es de 436 euros mensuales y por persona beneficiaria, de 172 euros.

De los 316.000 hogares que perciben la prestacion correspondiente, 211.000, es decir,
dos de cada tres, tienen como titular a una mujer. Del total, mas de 176.000, el 55 %, tienen
menores a cargo, de los que 78.000 son hogares monoparentales.

Hogares por tipos

Monoparentales 78.607
Otros hogares con menores 98.315
Hogares sin menores 138.991

6 De conformidad con lo establecido en la disposicidn final trigésima de la LPGE 2022, se modifica el
primer parrafo de la disposicion adicional quinta de la Ley 19/2021, de 20 de diciembre, por la que se
establece el ingreso minimo vital, en los siguientes términos:

En razén de la especificidad que supone la existencia de haciendas forales, en relacién con esta
prestacion, las comunidades auténomas de régimen foral asumiran, con referencia a su @mbito
territorial, las funciones y servicios correspondientes que en esta ley se atribuyen al Instituto Nacio-
nal de la Seguridad Social, asi como, en atencion al sistema de financiacion de dichas haciendas
forales, el pago, en relacién con la prestacion econémica no contributiva de la Seguridad Social del
ingreso minimo vital, en los términos que se acuerde.
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Un adulto 96.125
Un adulto y un menor 49.512
Un adulto y dos menores 22.915
Un adulto y tres menores 5.074
Un adulto y mas de tres menores 1.106
Dos adultos 29.199
Dos adultos y un menor 30.464
Dos adultos y dos menores 30.508
Dos adultos y mas de dos menores 21.573
Tres adultos 10.107
Tres adultos y un menor 6.427
Tres adultos y mas de un menor 6.030
Cuatro adultos 2.968
Cuatro adultos y un menor 1.588
Otros 2.299

Por grupos de edad, la media de edad de las personas titulares es de 45,11 afios y casi
una de cada tres tiene entre 36 y 45 afnos. Si se analiza a todas las personas beneficiarias
de la prestacion, la media de edad es de 29,65 afos, y si se excluye a la titular, la media de
edad baja a los 19,54 afios.

Titulares del IMV por grupos de edad

Menos de 24 afios 3.477
Entre 24 y 35 anos 58.137
Entre 36 y 45 anos 102.849

4
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Titulares del IMV por grupos de edad

<

Entre 46 y 55 afios 93.122
Entre 56 y 65 anos 56.588
Mas de 65 afios 1.735

4.2. El complemento de pensiones contributivas para la
reduccion de la brecha de género

En el contexto de la crisis sanitaria provocada por el virus SARS-CoV-2 ve la luz el Real
Decreto-Ley 3/2021, que afronta la reforma del complemento por maternidad, propiciada
por la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE) de 12 de diciembre
de 2019, asunto C-450/18, WA c. INSS, al determinar que el complemento por maternidad
por aportacién demografica practicada sobre las pensiones contributivas del sistema -re-
cogido en el art. 60 LGSS y creado por disp. final segunda LPGE 2016- era contrario a lo
establecido por la Directiva 79/7/CEE del Consejo, de 19 de diciembre de 1978, relativa a
la aplicacion progresiva del principio de igualdad de trato entre hombres y mujeres en ma-
teria de Seguridad Social.

Desde su creacién, la imagen que la doctrina proporcioné del complemento por mater-
nidad, y sin perjuicio de los multiples elementos que podrian determinar su inconstitucio-
nalidad, fue preocupante. A estas controversias se unieron las de los tribunales, incluido
el Tribunal Constitucional (TC) y el TUUE. Como estaba anunciado, desde la decision del
TJUE se han producido una sucesion de reconocimientos del complemento por materni-
dad a hombres pensionistas. Lejos de actuar en el orden legislativo —por ejemplo, suspen-
diendo su aplicacion—, las cosas quedaron como estaban, lo que provocé que cada padre
pensionista (y cada padre solicitante de pension) que cumpliera los requisitos pudo solicitar
su complemento, generando un «sélvese quien pueda», con el resultado de complementos
reconocidos por sentencias firmes aprovechando el desajuste legislativo mantenido en el
tiempo, lo que proporciona una foto kafkiana (Moreno Romero, 2021b, p. 187).

El articulo 1 del Real Decreto-Ley 3/2021 procede a modificar el articulo 60 de la LGSS,
sustituyendo con similar estructura el complemento por maternidad por el complemento de
pensiones contributivas para la reduccion de la brecha de género, incorporando su aplica-
cion al régimen de clases pasivas, conforme al articulo 2. Igualmente, la nueva disposicién
adicional trigésima séptima estipula que su financiacion se realizara mediante una transfe-
rencia del Estado al presupuesto de la Seguridad Social, como tantas veces habia reclama-
do la doctrina. Finalmente, se incorpora una disposicion transitoria trigésima tercera para
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regular el mantenimiento transitorio del viejo complemento. Por Ultimo, la nueva disposicion
adicional trigésima séptima determina que el complemento se mantendra en tanto la brecha
de género de las pensiones de jubilacion, causadas en el afo anterior, sea superior al 5 %.
A estos efectos, la propia disposicion determina que se entiende por brecha de género de
las pensiones de jubilacion el porcentaje que representa la diferencia entre el importe medio
de las pensiones de jubilacion contributiva causadas en un afio por los hombres y por las
mujeres. Resulta asi destacable el hecho de que por primera vez en una norma de Seguri-
dad Social se haya incluido una referencia expresa al fenédmeno de la brecha de género en
las pensiones contributivas y se haya positivizado una definicion del mismo.

La cuantia es una cantidad fija a tanto alzado por cada hijo/a a partir del primero y hasta un
limite de cuatro (art. 60.3 LGSS). Se trata de una reforma relevante. Este sistema permite refor-
zar el caracter redistributivo del instrumento, como ya habia denunciado la doctrina, oponién-
dose a la «falsa logica» de la contributividad (Moreno Romero, 2021b; Tortuero Plaza, 2018).

La cuantia inicialmente establecida para el nuevo complemento ha quedado asi esta-
blecida en 27 euros por cada hijo/a y mes (disp. adic. primera RDL 3/2021) y elevada a 28
euros/mes por la LPGE 2022, lo que equivale a un complemento de 392 euros anuales por
cada hijo/a a partir del primero, hasta un maximo de cuatro.

Con fecha 1 de septiembre de 2021, 64.124 pensiones percibian el complemento por
brecha de género, cuyo objetivo es corregir paulatinamente la diferencia que se produce
entre la pension media que recibe un hombre (1.258,38 € al mes en septiembre) y la que
recibe una mujer (835,38 €).

El importe medio mensual de este complemento en la pension es de 60,82 euros. De
las 64.124 pensiones complementadas, el 19 % corresponde a pensionistas con un hijo/a
(12.231); el 47,53 %, con dos hijos/as (30.475); el 20,82 %, con tres (13.353); y el 12,58 %
(8.065), con cuatro hijos/as.

4.3. La separacion de fuentes: al César lo que es del Césary a
Dios lo que es de Dios’

El segundo bloque reformador se sitUa en el espacio de la financiacion del sistema. Multi-
ples materias se abordaran en las sucesivas reformas. Asi, la conclusién de la separacion de
fuentes —lo que se vino llamando de forma poco acertada pero muy grafica «gastos impro-
pios»—, la creacién de un nuevo sistema de cotizacion de las personas trabajadoras auténomas
que pivote sobre los ingresos reales, la elevacion o eliminacién de topes en la cotizacién de los
trabajadores/as por cuenta ajena. Junto a ellas, el ya incorporado a la ley de reforma, el MEI.

7 Mateo 22: 15-21.
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Es imprescindible que el conjunto de las reformas consiga un equilibrio donde la equidad
individual y generacional constituya un espacio de referencia (Vila Tierno, 2020, p. 15; Vila
Tierno y Moreno Romero, 2018, p. 80). Sin perjuicio de la situacion excepcional en la que
nos encontramos —la crisis provocada por la pandemia, con efectos de pasado, presente y
futuro, impacta sobre unos sistemas no recuperados de la crisis financiera, en transforma-
cion de los sistemas productivos y recibiendo o preparandose para la recepcion de la ge-
neracion del baby boom-, no podemos, ni debemaos, transferir una carga insoportable a las
generaciones futuras. El equilibrio complejo constituira la mayor garantia de sostenibilidad
y evitara el «drama» de la posible «ruptura del pacto generacional».

Por todo lo anterior y sin perjuicio del caracter sobresaliente de algunas de las reformas
financieras —separacion de fuentes y cotizacion de personas trabajadoras auténomas-, es
necesario incorporar nuevos y complementarios medios de financiacion estables y garan-
tizados. El compromiso de transferencias del Estado es vital, pero creo que insuficiente.

Sin duda, la separacion de fuentes es una materia de gran calado cuantitativa, cualitativa
y de equidad. Seguramente si el sistema de Seguridad Social hubiera asumido tan solo los
gastos propios y el Estado todos aquellos que pertenecen al espacio del «interés general»,
la situacién econémico-financiera seria otra bien distinta. Pero, ademas, la Seguridad Social
ha venido pagando durante décadas «politicas ajenas» —cuya lista seria interminable- sin
ninguna explicacion y, por tanto, con un efecto distorsionado, adulterado de lo que grafi-
camente podriamos llamar la «cuenta de resultados». Toda la ciudadania deberia conocer
detalladamente lo que las cotizaciones sociales han hecho por nuestro pais. La imagen, el
reconocimiento, la confianza y el compromiso serian diferentes.

La separacion de fuentes disefiada y en curso actual —el pasado ya esta escrito—, asi como
el compromiso de transferencias del Estado para hacer frente al importante incremento de
pensionistas hasta aproximadamente el afio 2050, al aumento de las pensiones y de la es-
peranza de vida, es una necesidad de subsistencia que se enmarca en las obligaciones del
Estado como garante del sistema publico, con el limite del equilibrio intergeneracional. En
todo caso, quiero resaltar que la «foto es inédita y sobresaliente», al tiempo que «posible»
en un espacio de suavidad del Pacto de Estabilidad Presupuestaria.

En este orden y con el antecedente ya referido de la LPGE 2021, el articulo 12 de la
LPGE 2022 —nos da una idea de las magnitudes referidas y de los bloques tematicos, aun
incompletos- establece que:

Cuatro. A los efectos de lo previsto en la disposicion adicional trigésima segunda del
texto refundido de la Ley general de la Seguridad Social, se realizaran las siguien-
tes transferencias del Estado a los presupuestos de la Seguridad Social en cum-
plimiento de la recomendacién primera del Pacto de Toledo 2020 (en miles de €):

Para la financiacion de la prestacion contributiva de nacimiento y cuidado de
menor: 2.879.580,00.
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Para financiar las reducciones en la cotizaciéon a la Seguridad Social:
1.690.000,00.

Para financiar las subvenciones implicitas al REM, SEA y contratos de forma-
cién: 996.000,00.

Para financiar la integracién de lagunas: 468.000,00.

Para financiar los complementos de pensiones contributivas reconocidos en el
articulo 60 de la Ley general de la Seguridad Social: 884.210,00.

Para financiar la jubilacion anticipada sin coeficiente reductor y sin cotizacion
adicional: 378.000,00.

Para financiar las pensiones en favor de familiares: 387.000,00.

Para cubrir el coste de la pension anticipada involuntaria en edades inferiores
a la edad ordinaria de jubilacién: 2.079.000,00.

Para financiar otros conceptos: 5.085.210,00.

Para financiar los complementos de prestaciones contributivas, sujetos a limi-
te de ingresos: 3.549.000,00.

Cinco. Para la financiacién del resto de entidades gestoras y servicios comunes de
la Seguridad Social, el Estado realizara aportaciones por los siguientes conceptos
e importes (en miles de €):

Para dar cumplimiento a lo dispuesto en la disposicién adicional tercera del
Real Decreto legislativo 8/2015, de 30 de octubre (Pensiones extraordinarias
del personal de las Fuerzas Armadas y Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado): 249,75.

Para financiar ayudas previas a la jubilacién ordinaria a trabajadores mayores
de 60 afos en el sistema de la Seguridad Social: 11.130,00.

Para financiar ayudas para facilitar la adaptacién del sector de la estiba a los
cambios de sus relaciones laborales como consecuencia de la sentencia TUUE
de 11 de diciembre de 2014: 8.630,00.

Para financiar las prestaciones no contributivas establecidas por la Leyes
26/1990, de 20 de diciembre, y 35/2007, de 15 de noviembre. Proteccién fa-
miliar, incluso para atender obligaciones de ejercicios anteriores: 1.414.001,30.

Para financiar las prestaciones econdémicas no contributivas por nacimiento y
cuidado de menor: 288,00.

Para financiar prestaciones de orfandad no contributivas en favor de victimas
de violencia de género: 3.400,00.

Para financiar los complementos de pensiones minimas del sistema de la Se-
guridad Social: 7.050.020,00.

Para financiar el ingreso minimo vital: 3.021.926,14.
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Para cuotas de Seguridad Social y otras obligaciones derivadas de la Ley de
amnistia de 15 de octubre de 1977, incluso para atender obligaciones de ejer-
cicios anteriores: 6,01.

Para financiar las bonificaciones de cuotas empresariales por tripulantes de
buques especificados en la Ley 19/1994, de 6 de julio, de régimen econémi-
co y fiscal de Canarias, incluso para atender obligaciones de ejercicios ante-
riores: 60.000,00.

Para financiar las prestaciones del sindrome téxico, incluso para atender obli-
gaciones de ejercicios anteriores: 23.527,47.

Aportacion del Estado al presupuesto de la Seguridad Social procedente del
mecanismo de recuperacion y resiliencia para financiar operaciones corrien-
tes: 32.949,72.

Aportacion del Estado al presupuesto de la Seguridad Social procedente del
mecanismo de recuperacion y resiliencia para financiar operaciones de capi-
tal: 29.050,28.

Finalmente, junto a las importantisimas aportaciones del Estado, sorprende —pero asi es—
la subsistencia del criticado sistema de «Préstamos del Estado a la Tesoreria» por cuantias
nada despreciables. Asi, la disposicion adicional tercera de la LPGE 2022 (Préstamo del
Estado a la Tesoreria General de la Seguridad Social) establece que:

Durante la vigencia de estos presupuestos, anualmente, al objeto de proporcio-
nar cobertura adecuada a las obligaciones de la Seguridad Social y posibilitar el
equilibrio presupuestario de la misma, el Gobierno, previo informe de la Secretaria
General del Tesoro y Financiacion Internacional y de la Tesoreria General de la Se-
guridad Social, podra autorizar la concesion por parte del Estado de préstamos a
la Tesoreria General de la Seguridad Social por un importe de hasta 6.981.590,00
miles de euros.

Estos préstamos no devengaran intereses y su cancelacion se producira en un
plazo maximo de 10 afios contados a partir del 1 de enero del afo siguiente al de
su concesion.

4.4. ElI MEI

El acuerdo suscrito en el importantisimo espacio del didlogo social entre el Gobierno y las
organizaciones sindicales mas representativas, con rechazo expreso y lamentable de las orga-
nizaciones empresariales, recibe el nombre de MEI. Se incorporé a la ley de reforma durante el
tramite parlamentario y ha quedado recogido en la disposicion final cuarta de la Ley 21/2021.

El nuevo mecanismo se configura como una herramienta contingente y temporal —en
funcion de las necesidades excepcionales y acotadas en el tiempo al cambio demografico—
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que actuara sobre el conjunto de parametros del sistema, preservando el equilibrio entre
generaciones y fortaleciendo su sostenibilidad en el largo plazo, en los siguientes términos:

Primer componente. A partir de 2023, y a lo largo de un periodo de 10 anos, se fijara una
cotizacién adicional finalista que nutrira el fondo de reserva de la Seguridad Social —cuya
normativa se adaptara a estos efectos— en los siguientes términos:

a) La cotizacion sera de 0,6 puntos porcentuales, de los cuales un 0,5 correspon-
derd ala empresa y un 0,1 a la persona trabajadora.

b) Esta cotizacion finalista se mantendra hasta 2032.

Segundo componente. Se sitda a partir de 2032 y pretende, con periodicidad trienal, ve-
rificar la prevision de gasto en 2050 —afio en el que se alcanzara el mayor niUmero de pen-
sionistas, para después comenzar a decrecer—, actuando en los distintos escenarios, bien
destinando los recursos a reducir las cotizaciones o subir las pensiones, bien disponiendo
de sus activos para financiar las pensiones, bien, y en el peor de los escenarios, abriendo
un nuevo espacio de acuerdo sobre nuevas medidas, utilizando las previsiones del Ageing
Report de la Comision Europea o de un documento analogo.

No se trata de un conejo sacado de la chistera, sino que se entronca en multiples es-
pacios de referencia, a saber, las recomendaciones del Pacto de Toledo y el acuerdo so-
cial tripartito, suscrito por todos los interlocutores sociales, el 1 de julio de 2021, asi como
el componente 30 del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. En todos estos
espacios se anunciaba, se acordaba, se exigia la derogacion y sustitucion del factor de sos-
tenibilidad impuesto por el Gobierno en la reforma del afio 2013.

Es claro que una medida que de forma temporal eleva de forma minima las cotizacio-
nes de personas trabajadoras y empresarios no es la formula magica que resuelve todos
los problemas de sostenibilidad de nuestro sistema de Seguridad Social.

El MEI tiene al menos dos finalidades destacables. En primer lugar, pone fin al fantasma
amenazante del factor de sostenibilidad del 2013, siempre suspendido en su aplicacion y
nunca claramente derogado. De esta forma, se elimina un factor reductor de las pensiones
de gran calado (que podia alcanzar el 20 %) en las generaciones mas jovenes. El peso indivi-
dualmente soportado por cada persona trabajadora vinculado a la esperanza de vida gene-
racional se transforma en una aportacion finalista y solidaria —sin reflejo en las prestaciones
individuales— destinada a incrementar el fondo de reserva para hacer frente a los gastos de
pensiones de la generacion del baby boom si finalmente este fuese superior al previsto. La
segunda finalidad, vinculada a otras medidas ya aprobadas o en curso de negociacion, busca
la sostenibilidad del sistema desde los ingresos rompiendo asi la linea clasica de actuacién
referida a limitar los gastos, esto es, reducir las pensiones. En definitiva, abrimos un espacio
de mayor equilibrio y equidad intergeneracional, que debera tener continuidad.
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Como suele ocurrir en esta materia, las criticas desproporcionadas contra el incremen-
to o la reduccion de las cotizaciones y sus efectos constituyen verdades a medias. En todo
caso, es un debate recurrente en términos de influencia en el empleo. No obstante, y sien-
do cierto el desequilibrio en términos propios y comparados entre la aportaciéon del em-
presario y del trabajador/a, las comparaciones abstractas sin referencias a cada sistema,
a lo financiado con cotizaciones y/o impuestos, suelen ser bastante equivocas. Conviene
aqui constatar que, segun datos de 2019 y utilizando el elemento comparativo de mayor
precision, a saber, el porcentaje en términos de PIB de las cotizaciones de empresa y tra-
bajadores/as, la media de la UE-27 se situa en el 16 %, de la zona euro en el 16,7 % y por
Estados el abanico va desde el 20,2 % de Paises Bajos, pasando por el 19,3 % de Alema-
nia, el 17,6 % de Francia, el 16,9 % de Bélgica, el 15,4 % de ltalia... y el 13,7 % de Espafa.

La cotizacion se sube de forma minima, estamos hablando de un 0,5% a cargo de la
empresa y de un 0,1 % a cargo de la persona trabajadora. Esto significa que la empresa
pagara 5 euros mas por cada 1.000 euros de base de cotizacion y el trabajador/a lo hara
en una cuantia de 1 euro, sin perjuicio de que parte de la cuota empresarial se recupera en
el marginal de los respectivos impuestos de sociedades e IRPF. El incremento referido su-
pone un 0,2 % de incremento en el porcentaje en términos de PIB de las cotizaciones de
empresa y personas trabajadoras, pasando del 13,7 al 13,9 %.

La subida de la cotizacion no compensa en absoluto las bajadas del tipo que se produje-
ron entre 1980 y 1995. En efecto, el tipo aplicable en el periodo 1978 a 1980 fue del 34,3 %,
siendo a cargo de la empresa el 29,15 % y a cargo del trabajador/a el 5,15 %. A partir de
este momento comienza una reduccién que se estabiliza en 1995 al alcanzar el 23,6 %, per-
maneciendo invariable hasta hoy. La serie de reducciones es la siguiente: del 29,15 % baja
en 1981 al 28,14 %, en 1982 al 27,8 %, en 1983 al 25,8 %, en 1984 al 24,3 %, se estabiliza en
el 24 % desde 1985 a 1994, y se reduce nuevamente y se consolida en el actual 23,6 %
desde 1995 hasta la actualidad. Por lo que se refiere al trabajador/a, en el mismo periodo,
el tipo bajo del 5,15 % en 1978 al 4,7 % en 1995, permaneciendo invariable hasta la actua-
lidad. Esto quiere decir que el tipo aplicable a contingencias comunes para la empresa se
redujo en el periodo 1980/1995 en un 5,5 %, mientras que para la persona trabajadora la
reduccion fue del 0,45 %. Los tipos han sido constantes desde 1995 hasta 2021. Aquellas
reducciones de la cotizacién a cargo de la empresa no produjeron el teorizado incremento
de contratacion, sino mas bien al contrario. En aquellos afios se centra el origen de la des-
proporcionada temporalidad y rotacion que caracteriza y lastra nuestro mercado laboral
desde hace mas de 30 afnos.

4.5. Las principales reformas contenidas en la Ley 21/2021, de
28 de diciembre

La ley modifica diversos preceptos de la LGSS pudiendo agruparse su contenido en di-
versos bloques principales, a saber, el nuevo sistema de revalorizacion de las pensiones,
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la reordenacion de los diversos tipos de jubilacion, la equiparacién de las parejas de hecho
con respecto a las matrimoniales en la pensién de viudedad y la creacién del MEI, que ya
hemos analizado.

4.5.1. El sistema de revalorizacidon y garantia de las pensiones

La reforma estrella que da nombre a la ley es la relativa a la revalorizacion de las pensio-
nes con la consiguiente derogacion del indice de revalorizacién creado por la Ley 23/2013,
de 23 de diciembre, reguladora del factor de sostenibilidad y del indice de revalorizacién
del sistema de pensiones de la Seguridad Social, y tantas veces suspendido en su aplica-
cion (art. 7.1 b) RDL 18/2019, de 27 de diciembre; disp. adic. Unica RDL 1/2020, de 14 de
enero, y disp. adic. cuadragésima octava Ley 11/2020, de 30 de diciembre).

La ordenacioén se integra en el nuevo articulo 58 de la LGSS en el que, en linea con la
Recomendacion 2 del Pacto de Toledo, se recupera la garantia del poder adquisitivo a tra-
vés de una actualizacion de las pensiones en funcion de la inflacion del ejercicio anterior,
en plena sintonia con el articulo 50 de la Constitucién.

Ya me referi a la falta de conexion, especialmente en esta materia, entre la Ley 21/2021
y la LPGE 2022. La explicacion «inexplicable» es la siguiente. Cuando se tramita la LPGE,
el articulo 58 de la LGSS -y el art. 27 Ley de clases pasivas (LCP)- no estaba reformado,
por lo cual, tras regular la revalorizacion para el afio 2022, la disposicién adicional cuadra-
gésima quinta de la LPGE 2022 establece la suspensién del articulo 58 de la LGSS -y del
27 LCP-, anadiendo que:

En 2022 la actualizacién de las pensiones se realizara de acuerdo con lo estable-
cido en el titulo IV y disposiciones concordantes de esta ley, no siendo de apli-
cacion lo dispuesto en los articulos 58 del texto refundido de la Ley general de la
Seguridad Social y 27 del texto refundido de la Ley de clases pasivas del Estado.

El desencuentro se produce cuando la Ley 21/2021 modifica el articulo 58 de la LGSS
y la LPGE 2022 no lo incorpora en su tramitacion parlamentaria.

Asi recuperamos una forma de revalorizacion cuyo primer antecedente lo encontramos
en la Ley 26/1985, de 31 de julio, de medidas urgentes para la racionalizacién de la estruc-
tura y de la accién protectora de la Seguridad Social®. La revalorizacion de las pensiones
considerando exclusivamente la inflacion registrada con plena garantia del mantenimiento

8 El articulo 4 (Revalorizacion) establecia que: «Las pensiones que se causen con aplicacion de las modi-
ficaciones introducidas en la presente ley seran revalorizadas al comienzo de cada afio, de acuerdo con
el indice de precios al consumo previsto para dicho afio».
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de poder de compra se consolidé en la primera declaracion del Pacto de Toledo (1995) y se
concretd juridicamente —en el marco del acuerdo de dialogo social (1996)- en la Ley 24/1997,
de 15 de julio, de consolidacion y racionalizacion del sistema de Seguridad Social.

En este sentido, se establece que la revalorizacion de las pensiones al comienzo de cada
afo se realizara de acuerdo con la inflacién media registrada en el ejercicio anterior, con
la garantia de que, en el caso infrecuente de inflacion negativa, las pensiones no sufriran
merma alguna. Adicionalmente y con la misma finalidad de preservar el mantenimiento del
poder adquisitivo de las pensiones y de garantizar la suficiencia econémica de los pensio-
nistas, se prevé la realizacién, cada 5 afos, por parte del Gobierno y en el marco del dialo-
go social, de una evaluacion de los efectos de la revalorizacion anual que contendra, en su
caso, una propuesta de actuacion de la que se dara traslado a la Comision parlamentaria
de Seguimiento y Evaluacion de los Acuerdos del Pacto de Toledo.

A) Un sistema de revalorizacion sin Iimites: del blanco al negro en un
afo de superposicion y acumulacion de sistemas

Aunque es facil realizar valoraciones a posteriori, hubiera sido razonable incorporar a la for-
mula de revalorizacion de las pensiones un mecanismo de control que limitara su crecimiento
sin limite. Era previsible entender que el parén productivo —practicamente mundial- produ-
cido por la pandemia provocaria efectos en el espacio de recuperacién de las economias
y, entre ellos, un descontrol en la evolucion de la inflacion. En la zona del euro, la inflacion
interanual paso de un nivel negativo del —0,3 % en el Ultimo trimestre de 2020 al 2,8 % en
el tercer trimestre de 2021, alcanzando el 4,1 % en octubre. La variacion anual en Espafna
evolucion6 desde el —0,8 % en noviembre del 2020 al 5,5 % en noviembre del 2021 (Institu-
to Nacional de Estadistica). Situandonos asi en la tasa mas alta del IPC desde el afio 1992.

Conforme al IPC promedio entre los meses de diciembre de 2020 y noviembre de 2021,
la cuantia de las pensiones contributivas del sistema y las de clases pasivas sufriran un
incremento del 2,5%. Junto a ellas, experimentaran un alza mayor las pensiones mini-
mas, las no contributivas, las de por hija/o a cargo y el IMV, que sera del 3% (LPGE 2022,
art. 45.1). No obstante, antes de realizar esta operacion, las pensiones seran incrementa-
das en la diferencia entre el 0,9 % que se determiné para el 2021 y 2,5 % real, esto es, se
incrementaran en un 1,6 % adicional. En definitiva, las pensiones se incrementaran en 2022
en un 4,1 %. El porcentaje se elevara al 4,6 % (1,6 % + 3 %) para las pensiones minimas, las
no contributivas, las de por hija/o a cargo y el IMV.

El coste previsto se sitla en torno a 5.800 millones de euros, de los cuales 2.200 millo-
nes corresponden a la compensacion y 3.600 millones a la revalorizacion en curso.

Sin perjuicio de los datos econémicos referidos que hablan por si solos, lo destacable
—aunque no nuevo, de ahi su relevancia— es que el incremento de 5.800 millones de euros
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(en términos porcentuales, el 4,1 % vy el 4,6 %), sumado a la némina de pensiones sobre el
que opera, constituira la base de calculo de la préoxima revalorizacion. En definitiva, el por-
centaje que apliquemos para el 2023 y anos sucesivos tendra un mayor coste.

La reflexion se centra no en la férmula utilizada, sino en la ausencia de algiin mecanismo
de control en los tiempos de crisis pandémica en que se aplica, en la situacién financiera
del sistema y en los retos de sostenibilidad del sistema que no pueden situarse en un es-
pacio de confrontacion con la garantia de suficiencia, olvidando los equilibrios necesarios.

Afadimos al sistema una nueva tension financiera, a mi juicio innecesaria. Hubiera sido
plenamente asumible, por ejemplo, que el cambio de sistema implicaba tabla rasa, esto es,
la no aplicacion de la paga compensatoria. Las justificaciones hubieran sido multiples. No
acumular los efectos de dos sistemas distintos que coinciden en este afio pero que desapa-
recen en el proximo afo (esto hubiera evitado la subida de la compensacion del 1,6 % que
actua encareciendo el 2,5 % del afio 2022 y sucesivos). La trascendencia de la sustitucion
del durisimo indice de revalorizacién por la revalorizacion vinculada a la inflacion media re-
gistrada en el ejercicio anterior. Finalmente, entre otros, la garantia de que, en el caso infre-
cuente de inflacion negativa, las pensiones no sufriran merma alguna.

Junto a estas consideraciones, también hubiera sido razonable establecer un limite de
crecimiento de las pensiones con elementos de ponderacién, fijando un tope asumible fi-
nancieramente y revisable periddicamente, como lo es el sistema mismo. Las fluctuaciones
econdémicas derivadas de la pandemia pasada y presente son razones de tal peso que no
exigen muchas aclaraciones, basta recordar los datos ya referidos de Espafia, que ha tran-
sitado desde el -0,8 al 5,4 % en un afo escaso.

B) ¢Nuestro sistema de revalorizacion es el mas equitativo vy equilibrador
en términos de suficiencia?

En las sucesivas etapas historicas, siempre ha sido un objetivo el mantenimiento del
poder adquisitivo de las pensiones, normalmente en los tiempos modernos mediante la
vinculacién de las pensiones al IPC. En definitiva, esto significa aplicar a cada pensién el
porcentaje que se fije con caracter anual, que refleja la evolucion de los precios de un con-
junto de bienes y servicios.

La aplicacion de un porcentaje fijo sobre una pension variable produce que el resultado
del mantenimiento del poder adquisitivo de la pension sea practicamente individualizado.
La excepcidén es cuando el porcentaje se aplica a pensiones minimas o no contributivas
siempre que tengan una cantidad fija y mantiene el mismo efecto cuando es variable, aun-
que sea por la valoracion de factores no contributivos.

Con este escenario podriamos decir que cada pensionista ve actualizada su pension en
funcién del esfuerzo contributivo historico que realizé antes de ser pensionista. En efecto,
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en la medida en que el esfuerzo contributivo es la base de célculo de la pensién y la pen-
sidn es la base de calculo de la revalorizacion, el esfuerzo contributivo de la vida activa se
proyecta a lo largo de toda la vida de la persona pensionista.

Cabe preguntarnos si efectivamente quien es pensionista debe seguir inmerso/a en las
reglas del sistema contributivo o si, por el contrario, una vez que se accede a la pension,
deja de formar parte de esa estructura. En definitiva, la pregunta es si el esfuerzo contribu-
tivo de la vida activa debe proyectarse a lo largo de toda la vida de pensionista.

La férmula de aplicar porcentajes sobre estructuras contributivas, esto es, sobre la pen-
sion o sobre la base reguladora de la misma, es una férmula incorrecta utilizada por nuestro
sistema para valorar circunstancias o parametros de caracter asistencial iguales para todos/as
y ajenos a la estructura contributiva. La critica que se ha realizado es que el elemento asisten-
cial que se exige y se mide es igual para todos/as, pero el resultado de la aplicacién del por-
centaje sobre una base variable produce un efecto distinto e individualizado. De esta forma,
a mayor pensién, mayor impacto de la circunstancia o del elemento asistencial, con el resul-
tado de mayor pension final. Por poner algun ejemplo, estas criticas se hicieron sobre la es-
tructura del complemento de maternidad, hoy afortunadamente corregido. Igualmente, sobre
la elevacion de la pensién de viudedad hasta el 70 %, situacién no corregida hasta ahora.

Traspasando las reflexiones realizadas al tema de la revalorizacion que nos ocupa, la
situacion a mi juicio criticable es la siguiente. El elemento que utilizamos para medir el IPC
impacta —sin grandes matices— a todas las personas pensionistas por igual. Sin embargo,
cuando aplicamos ese valor a cada pensién individual, la compensacion que realizamos
a cada pensionista es diferente. Utilizando una formula grafica, si la barra de pan sube un
2% y las pensiones suben un 2 %, con el incremento de la pension, unos/as pensionistas
podran comprar media barra de pan y otros/as podran comprar tres barras®.

No parece que el resultado sea equitativo, pero, aun mas, contribuye frontalmente a
que las pensiones insuficientes sean mas insuficientes y las mas suficientes sean mas

° Aplicando la férmula establecida en la ley, los resultados serian los siguientes:
La pensién maxima del 2021 cifrada en 2.707 euros mensuales se incrementaria en el 4,1 % (2,5 +1,6),
elevando la cuantia a 2.819 euros mensuales, lo que significa una subida de 112 euros/mes.

Las pensiones minimas de jubilacion que sufriran un incremento mayor, al elevarse al 3 %, quedarian
de la siguiente forma:

Con coényuge a cargo: la pensiéon minima pasaria de 851 a 890 euros mes (1,6 % +3 %: 4,6), total de
incremento 40 euros /mes.

Sin cényuge a cargo: la pensién minima pasaria de 689,7 a 721,42 euros/mes, aplicando el incremen-
to del 4,6 %, lo que supone 31,72 euros /mes.

Con conyuge no a cargo (que es el espacio puramente contributivo): la pension minima pasaria de
654,6 a 684,7 euros/mes, aplicando el incremento del 4,6, esto es, con una subida de 30,1 euros/mes.
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suficientes. En definitiva, afrontamos de forma posiblemente inadecuada el mandato del
articulo 50 de la CE.

Una férmula mas equitativa podria ser la siguiente:

De lege ferenda podria plantear que el incremento de las pensiones con el IPC deberia
aplicarse a la pension media del sistema y el resultado obtenido, una cantidad fija, consti-
tuiria el incremento igualitario para todas las pensiones del sistema’.

Es cierto que un sistema como el descrito tiene el inconveniente —que deberia ser corre-
gido- de penalizar a las pensiones maximas que, de por si, ya estan penalizadas, al tener
limitados los importes de reconocimiento inicial y revalorizacioén, en relacién con el mayor
esfuerzo contributivo realizado.

4.5.2. Edad legal de jubilacion, edad de expulsion del mercado laboral
y edad de acceso a la jubilacion: dudosas verdades o verdades
incompletas

Otro bloque de materias incorporadas a la Ley 21/2021 se centra en los distintos pa-
rametros de ordenacion de la jubilacion, singularmente, desincentivacion de las jubilacio-
nes anticipadas, especialmente las voluntarias, fomento del mantenimiento en activo tras el
cumplimiento de la edad de jubilacién, retoques en la jubilacion activa. Podriamos decir que
la finalidad del conjunto de materias es propiciar «trabajar mas tiempo» y, especialmente,
aproximar la edad legal de jubilacion a la edad real de expulsién del mercado laboral.

Asi, en materia de jubilacidon anticipada voluntaria, se revisan los coeficientes reducto-
res aplicables por cada mes de anticipacion (antes era trimestral), con el fin de promover la
jubilacion a edades mas préximas a la edad legal de jubilacion y favorecer las carreras de
cotizacion mas largas. No obstante, se admite la aplicacion de los coeficientes reductores
correspondientes a la jubilacién por causa no imputable a la persona trabajadora en caso
de percepcién del subsidio de desempleo con una antelacién de al menos 3 meses. De otro
lado, con el fin de reforzar la equidad, los coeficientes reductores correspondientes a esta
modalidad de pensién se aplicaran sobre la cuantia de la misma, respetando la limitacién

0 Tomando como referencia la pension de jubilacion por su caracter mayoritario (representan aproximada-
mente el 62,6 % del total de las pensiones), se darian los siguientes incrementos: sobre la pension media
de 1.193,81 euros, se sumaria primero el 1,6 % (la diferencia entre el 2,5% real y el 0,9 % previsto), que
supondria 19 euros. Incorporando esa cantidad, daria nueva pensiéon media (1.193,18+19: 1.212,81 €),
seria entonces cuando a esta cantidad aplicariamos la revalorizacién del 2,5 %, que seria de 30 euros,
lo que nos daria la pension media revalorizada de 1.242,81. En definitiva, el incremento para el afio 2022
que aplicariamos a todas las pensiones por igual seria de 49 euros.
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maxima a la que se refiere el articulo 57 de la LGSS, si bien dicha modificacién se realizara
de manera progresiva, a lo largo de un periodo de 10 afios. La extension de la menor penali-
zacion a las personas trabajadoras procedentes del desempleo deberia haber sido completa,
esto es, a todas las que estén percibiendo cualquier tipo de prestacién o subsidio. La razén
es clara, el acceso al desempleo no es una opcion voluntaria. De ello deriva que el acceso
a la jubilacion desde la situacion de desempleo no convierte lo involuntario en voluntario.

En el &mbito de la jubilacion anticipada involuntaria, se introducen varias modificaciones
destacables. Para empezar, a las causas de extincion contractual que dan derecho al acce-
so a esta modalidad de jubilacién, mencionadas en el articulo 207.1 de la LGSS, se afiaden
ahora el resto de causas extintivas por razones objetivas, asi como la resolucion voluntaria
por parte de la persona trabajadora, en los supuestos previstos en los articulos 40.1, 41.3,
49.1 m) y 50 del Estatuto de los Trabajadores (ET). La revisiéon y ampliacion de las causas que
abren la puerta a la jubilacion anticipada involuntaria dan respuesta a una doctrina jurispru-
dencial razonablemente regida en la interpretacion del precepto. La minoracion de la edad de
jubilacién se halla estrictamente vinculada a la concurrencia de la circunstancia que consti-
tuye el elemento esencial de la propia institucion juridica: la involuntariedad del cese. Ahora
bien, el precepto no equipara a ello cualquier supuesto de desempleo, sino que efectla una
clara concrecion de los supuestos en que, «a estos efectos» (sic), se reconoce la existencia
de una situacién de «reestructuracion empresarial que impida la continuacion de la relacion
laboral». Por consiguiente, afirma la Sentencia del Tribunal Supremo (STS) 183/2021, de 10
de febrero, que la ley excluye todas las demas situaciones que dan lugar a la extincion del
contrato de trabajo y también obedecen a causa no imputable a la persona trabajadora. Y,
en este punto, hemos de sostener que tampoco cabe incluir los incumplimientos contrac-
tuales de la parte empresarial -como son los que sirven para el ejercicio de la accién del
art. 50 ET, de la que se trata en el presente caso-. Sostener lo contrario, concluye la senten-
cia, llevaria a desdibujar la finalidad buscada por el legislador que expresa y taxativamente
«ha querido centrar de forma limitada y estricta la posibilidad de acceso a la jubilaciéon an-
ticipada y, para ello, ha definido un concepto, elaborado "ad hoc", como es el de la "rees-
tructuracion empresarial”, fijando y concretando el contenido y alcance del mismo».

En este orden, también quiero destacar la exclusién inexplicable, tanto en la reforma del
2011 como en la actual del 2021, de la opcién de jubilacion anticipada involuntaria de la per-
sona trabajadora por cuenta propia que es victima de violencia de género. La figura tan solo
es aplicable a las trabajadoras por cuenta ajena. La solucién es técnicamente sencilla, incor-
porar el articulo 207.1 d) 7.2 de la LGSS a los preceptos que se aplican al régimen de personas
trabajadoras por cuenta propia o autbnomas, esto es, al articulo 318 d) de la LGSS; o también
a la disposicion adicional primera, que determina las normas aplicables a los regimenes es-
peciales. Téngase en cuenta que la referida es la Unica situacién en «todo» el sistema donde
estan excluidas las trabajadoras por cuenta propia que son victimas de violencia de género.
Las razones de la exclusiéon que tantas veces he denunciado escapan de mi entendimiento.

Ademas, el coeficiente aplicable sobre la pensidén se determina ahora por mes de ade-
lanto de la jubilacion y no por trimestre.
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Asi, en materia de jubilacion demorada se favorece la utilizacion de dicha formula me-
diante la sustitucion del incentivo Unico hasta ahora establecido por la posibilidad de que la
persona interesada pueda optar entre la obtencion de un porcentaje adicional del 4 % por
cada afo completo de trabajo efectivo que acredite con posterioridad al cumplimiento de
la edad de jubilacién —porcentaje adicional que se sumara al que corresponda de acuerdo
con el nimero de anos cotizados y se aplicara a la respectiva base reguladora, a efectos de
determinar la cuantia de la pensién- o una cantidad a tanto alzado por cada afio completo
de trabajo efectivo acreditado y cotizado entre la fecha de cumplimiento de la edad de jubila-
ciony la del hecho causante de la pensidn; o una combinacién de las dos opciones anteriores.

Por lo que a la jubilacion activa se refiere, en coherencia con todo lo anterior, se exige
como condicion para acceder a esta modalidad de jubilacion el transcurso de al menos 1
afno desde el cumplimiento de la edad ordinaria de jubilacion, estableciéndose el compro-
miso del Gobierno de revisar esta modalidad de jubilacién en el plazo de 6 meses y en el
marco del dialogo social, con el fin de favorecer el mantenimiento de la actividad de las
personas trabajadoras mayores, al tiempo que se preserva la sostenibilidad del sistema.

Sin duda han quedado muchos espacios en el tintero. Es imprescindible una reordena-
cion completa del espacio de compatibilidad entre jubilacion y trabajo, bien a favor o bien en
contra. Lo que es inadmisible es el «privilegio», casi individual, que constituye el acceso a la
jubilacion activa de trabajadores/as por cuenta propia y ajena, practicamente singularizados;
asi como los espacios de privilegio de ciertos colectivos frente a la compatibilidad plena de la
jubilacion y los ingresos del trabajo —o a las pensiones de incapacidad permanente, Moreno
Romero, 2021a, p. 60)-, o, por el contrario, el silencio normativo asociado a la inseguridad
juridica de la situacion de los/las pertenecientes al sistema de clases pasivas en relacion con
las personas trabajadoras por cuenta ajena. En definitiva, es necesario apostar por una figura
o por otra y proceder a la ordenacion correspondiente (Maldonado Molina, 2021a, p. 170).

Una medida clasica nunca alcanzada, siempre deseada y recomendada por la Unién Eu-
ropea es la aproximacion entre la edad legal de jubilacion y la edad de expulsidon del mer-
cado laboral de las personas trabajadoras de mayor edad. El distanciamiento entre ambas
edades esta en el tejado de los empresarios, que aprovechan y se benefician de todas las
herramientas que el ordenamiento ofrece, con finalidad distinta, para amortizar puestos de
trabajo, rejuvenecer plantillas..., a cargo de los presupuestos de la Seguridad Social. La
lucha contra este vicio del mercado se plantea siempre en términos de consecuencia invo-
luntaria y forzada, mediante la reduccion y penalizacion de las pensiones y no de la con-
ducta originaria y causal que esta en sede empresarial.

No estoy nada convencido sobre el impacto de las reformas de la jubilacién anticipada
-ni antes, ni ahora (Moreno Romero, 2014, p. 710)-, especialmente la voluntaria, en térmi-
nos de alcanzar el objetivo de elevar la edad real de expulsidn de las personas trabajadoras
del mercado laboral. Si nos situamos en la edad de acceso a la proteccion por desempleo
—contributiva y asistencial- de los trabajadores/as expulsados a edades tempranas y la
comparamos con la edad legal y la edad de acceso a la jubilacion anticipada, no creo que
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la distorsion proceda del uso desproporcionado de la jubilacién voluntaria. Probablemente la
busqueda del objetivo —necesario y deseado- tenga su espacio mas complejo, pero mas
efectivo, en la adopcién de medidas que operen sobre el mercado laboral. La fijacién, en un
espacio Unico, de una penalizacién desmedida a una persona trabajadora que ha cotizado
entre 40 y 50 afos a la Seguridad Social y la ausencia de férmulas efectivas que impidan
la expulsion indiscriminada y en muchas ocasiones encubierta carecen de racionalidad y
de equidad. El tiempo vy las cifras reales enjuiciaran los resultados y el cumplimiento de los
objetivos (Tortuero Plaza, 2021).

4.5.3. El Gobierno progresista rectifica al Gobierno progresista: las
parejas de hecho dejan de ser ciudadania de segunda categoria
en materia de pension de viudedad

No es ninguna novedad afirmar que la pension de viudedad ha sido siempre fuente de
controversias judiciales que son reflejo de los desajustes entre la ordenacion juridica y la
realidad social sobre la que opera la norma. Y lo ha sido tanto si existia matrimonio como
parejas de hecho y, por supuesto, en los casos de separacion, divorcio o nulidad. Junto al
desencuentro referido, la ordenacion legal escasamente revisionista y siempre cargada de
lastre histérico ha contribuido igualmente al conflicto.

La controversia esté instalada en todos los érdenes jurisdiccionales. Tanto en el orden
contencioso-administrativo en la aplicacion de la LCP del Estado, como en el orden social,
aplicando la LGSS, con relevantes discrepancias entre ambas jurisdicciones. Y, por su-
puesto, con excesiva frecuencia, es materia conocida por el TC. El relato seria interminable.
Baste a modo de ejemplo traer a colacion la reciente STS 480/2021, de 7 de abril, de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo, que en recurso de casacion concede la pension de
viudedad a una ama de casa tras el fallecimiento de su pareja, un guardia civil (adscrito al
régimen de clases pasivas) con el que convivié durante 30 afios y con el que tuvo tres hijos.
Le concede la pension de viudedad, aunque nunca se casaron, ni se inscribieron como
pareja de hecho en los registros de las comunidades auténomas ni de los ayuntamientos,
ni en un documento publico. Por lo tanto, corrige lo establecido en la normativa de clases
pasivas del Estado (con posible proyecciéon sobre la norma de la LGSS), reconociendo en
el fallo —(2.°) Se fija como doctrina lo reflejado en el penultimo fundamento de derecho-
«que la prueba de acreditar una pareja de hecho no es solo por inscripcion registral o do-
cumento publico, sino también certificado de empadronamiento u otro valido en derecho
que demuestre esa convivencia de forma inequivoca». Realizando una valoracién aproxi-
mativa y alejandonos del supuesto de hecho y de cualquier otro mas o menos relevante,
la exigencia formal —igualmente contemplada en la LGSS- habia sido bendecida en térmi-
nos constitucionales por el TC'" y era doctrina reiterada, constante y uniforme de la Sala

™ No vulnera la constitucion la exigencia de que se acredite la existencia de la pareja de hecho por certificacion
registral o documento publico en el que conste su constitucion (Sentencia del TC 51/2014, de 7 de abril).
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Cuarta™. En definitiva, la sentencia nos sitla en la historia previa a la reforma de 2007, a
saber, la situacion de las parejas de hecho frente a la pensién de viudedad y los rios de
tinta doctrinal y judicial vertidos sobre la materia. Claro esta, con ciertos matices, al existir
hoy proteccion para la formalizada; por tanto, si eliminamos la exigencia formal de consti-
tucién, quedan dentro todas’.

2 | a existencia misma de la pareja de hecho puede acreditarse indistintamente mediante la inscripcion
en el registro de parejas de hecho en alguno de los registros especificos existentes en las comunidades
auténomas o ayuntamientos del lugar de residencia (STS 393/2017, de 4 de mayo) o la constancia de
su constituciéon en documento publico (como puede ser su formalizacién ante notario) (SSTS de 26
de diciembre de 2011, rec. 245/2011, y 20 de mayo de 2014, rec. 1738/2013; Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia -STSJ- de Madrid 1426/2015, de 29 de junio). El TS niega la validez a estos
efectos del libro de familia, ya que solo acredita la filiacién, pero en absoluto la existencia de una
relacion de hecho de una pareja (SSTS de 3 de mayo de 2011, rec. 2170/2010, y 18 de julio de 2012,
rec. 3971/2011). Tampoco tienen efectividad el testamento que nombra heredera a la persona con la que
se convive (STS de 26 de noviembre de 2012, rec. 4072/2011), ni las disposiciones testamentarias de
las personas convivientes en las que, ademas de legar el 30 % de su herencia a la otra, manifiestan que
ambas convivian maritalmente (STS de 9 de octubre de 2012, rec. 3600/2011), ni la manifestacion de su
existenciaen unaescritura publica de constitucion de préstamo hipotecario (STSJ de Catalufa6778/2015,
de 6 de noviembre). Tampoco acredita la pareja de hecho los datos del padrén municipal (STS de 29 de
marzo de 2016, rec. 3151/2014).

De la sentencia parece desprenderse que la situacion de hecho —convivencia durante mas de 30 afos, tres
hijos comunes, convivencia en el mismo domicilio, de forma analoga a la propia de la relacion conyugal, la
vivienda la adquirieron en comun y en ella aparecen empadronados; su condicién de pareja consta en un
documento notarial de compraventa, declaraciones del IRPF de forma conjunta y estaban empadronados
en el mismo domicilio-y la ausencia de la formalidad exigida por la ley (no existe inscripcién en el Registro
de Parejas de Hechoytampoco hay un documento publico notarial que haga constancia de la constitucién de
pareja de hecho) han determinado el fallo que generara una doctrina con una deriva compleja dada la
identidad de regulacion -LCP y LGSS-y los distintos planteamientos de las salas del TS.

Sorprende el planteamiento. Supongo que el error en la apreciacién es del catedratico que escribe y no
de los magistrados del Alto Tribunal. Dice asi la sentencia:

Esta sala ha observado en la interpretacion del parrafo cuarto del articulo 38.4 del Real Decreto
legislativo 670/1987 el mismo criterio seguido por la Sala Cuarta en la interpretacion del articu-
lo 174.3 del Real Decreto legislativo 1/1994 respecto de la acreditacion de la convivencia estable.
En ese sentido se pronuncié nuestra Sentencia n.° 1668/2019, de 3 de diciembre (recurso de
casacion n.° 5178/2017).

Se dijo alli:

«el requisito de la convivencia estable y notoria al menos en los 5 afos previos al fallecimiento del
causante, exigido por el articulo 38.4 del texto refundido de la Ley de clases pasivas del Estado,
aprobado por el Real Decreto legislativo 670/1987, puede ser acreditado, ademéas de mediante
el certificado de empadronamiento, por cualquier otro medio de prueba valido en derecho que la
demuestre de manera inequivoca».

El antecedente recogido por la Sala Tercera e igualado a la doctrina de la Sala Cuarta (STS, Sala Ter-
cera, 1668/2019, de 3 de diciembre, y, entre otros de los ya citados STS, Sala Cuarta, de 20 de julio
de 2010, rec, 3715/2009) no es ni idéntico, ni similar. La doctrina —el requisito de la convivencia estable
y notoria durante 5 afios puede acreditarse por cualquier medio de prueba admitido en derecho con
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La superacion de la vinculacion de la pension de viudedad con el matrimonio, esto es, la
incorporacion de las parejas de hecho a la proteccion, fue largamente demandada hasta su
reconocimiento establecido por la reforma operada por la Ley 40/2007, de 4 de diciembre, de
medidas en materia de Seguridad Social. En efecto, la regulacion de la pension de viudedad
en casos de parejas de hecho y los requisitos para su concesion se encontraban regulados en
el articulo 174.3 de la LGSS aprobada por el Real Decreto legislativo 1/1994, de 20 de junio,
en su redaccion dada por la Ley 40/2007, de 4 de diciembre, y en la actualidad estan regula-
dos en el articulo 221 de la LGSS, aprobada por el Real Decreto legislativo 8/2015, de 30 de
octubre. Desde entonces, las reformas han sido continuas y las controversias innumerables.

Sin demasiada justificacion dado el perfil politico del Gobierno de la época, la incorpora-
cion de las parejas de hecho a la proteccion de la viudedad se cristalizé mediante la creacion
de una «segunda categoria» diferenciada de la matrimonial. De esta forma y a diferencia del
matrimonio, en las parejas de hecho, a la persona supérstite se le exigia «dependencia econo-
mica» de la causante. Asi, la ordenacion juridica incorporaba un elemento diferencial dentro del
régimen contributivo y con idénticas reglas, que carecia de justificacion objetiva y razonable.

No obstante, el TC mediante Auto 8/2019, de 12 de febrero, decidié inadmitir esta cuestiéon
de inconstitucionalidad, planteada por el Juzgado de lo Social nimero 3 de Barcelona. Segun
el auto, desde la perspectiva del articulo 14 de la CE nada impide que el legislador pueda re-
gular legitimamente la pension de viudedad de las parejas de hecho «condicionando su reco-
nocimiento o su cuantia a la existencia de un estado real de necesidad del supérstite o de
dependencia econémica del causante, asi como, en su caso, a la existencia de cargas familiares».
Por tanto, es perfectamente constitucional una regulacién de la pension de viudedad para pare-
jas de hecho de las caracteristicas de la introducida por la Ley 40/2007, que no replique entera-
mente el régimen juridico de la pension de viudedad previsto para los matrimonios, en particular
una regulacion cuyo «reconocimiento se fundamenta en la concurrencia de una situacion real de
necesidad del supérstite, en funcion de su nivel de ingresos propios [...]» (FJ 3.° ¢).

Esta ordenacion diferencial es la que intenta cambiar la nueva ordenacién contenida en
la Ley 21/2021. A estos efectos se modifican los articulos 221, 222 y 223 de la LGSS, asi
como se incorpora una nueva disposicion adicional cuadragésima, para dar respuesta a
las situaciones excepcionales. Finalmente, la disposicion adicional tercera determina que
en el plazo de 1 afio el Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones analizara la
configuracion de la pareja de hecho desde el punto de vista de la Seguridad Social, a efec-
tos de determinar su alcance en orden a garantizar la igualdad de trato en todo el territorio
nacional. Reparese en que la ausencia de una regulacion estatal de las parejas de hecho
determiné que la reforma de 2007 tuviera que afrontar, con caracter previo, la conceptuali-
zacion juridica de las parejas de hecho a los exclusivos efectos de la pension de viudedad.

especial poder de conviccion, como puede ser el certificado de empadronamiento- refiere a los medios
de prueba de la convivencia y no a la existencia de pareja de hecho en términos legales. Dicho en otros
términos, al omitir la formalizacién exigida por la ley, la prueba de convivencia es la prueba de constituir
pareja de hecho.
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Sin entrar en el andlisis detallado de su nuevo régimen juridico, conviene destacar como
novedades las siguientes:

e Porun lado, la desaparicion de la dependencia econémica como requisito de con-
cesion, igualando en estos términos el estatus matrimonial y las parejas de hecho
formalizadas. A estos efectos, el articulo 221.1 elimina de su ordenacion la referen-
cia a la cuantificacion relacional de los ingresos de la persona supérstite respecto
de la causante. De esta forma, el precepto determina que también tendran derecho
a la pension de viudedad, con caracter vitalicio, salvo que se produzca alguna de
las causas de extincidon que legal o reglamentariamente se establezcan, quienes
cumpliendo los requisitos establecidos en el articulo 219 se encuentren unidos a
la persona causante en el momento de su fallecimiento como pareja de hecho.

e También las parejas de hecho se incorporan a la proteccién en los supuestos de
ruptura con una similitud a la situacién de divorcio. Asi, el articulo 221.3 determi-
na que, cuando la pareja de hecho constituida en los términos exigidos se extin-
ga por voluntad de una o ambas personas convivientes, el posterior fallecimiento
de una de ellas solo dara derecho a pension de viudedad con caracter vitalicio
a la superviviente cuando, ademas de concurrir los requisitos exigidos en cada
caso en el articulo 219, no haya constituido una nueva pareja de hecho en los tér-
minos indicados en el apartado 2 ni contraido matrimonio. Exigiéndose a estos
efectos que la persona supérstite sea acreedora de una pension compensatoria
y que esta se extinga con motivo de la muerte de la persona causante, salvo para
las mujeres que, aun no siendo acreedoras de pensiéon compensatoria, pudieran
acreditar que eran victimas de violencia de género en el momento de la extincién
de la pareja de hecho. Se incorporan asi las parejas de hecho «divorciadas» a la
exigencia de ser formalmente fieles a la causante.

En similares términos a los inagotables conflictos en las situaciones de separa-
cion, divorcio y nulidad, y aun con una jurisprudencia con cierta consolidacion,
el anuncio de la conflictividad ahora referido a las parejas de hecho divorciadas
esta garantizado. Como ya he afirmado y ahora reitero, ni existe una ordenacién
estatal de las parejas de hecho ni de su extincion.

e En otro orden, las parejas de hecho se incorporan al ambito de proteccion de la
pension de viudedad temporal (art. 222) con una ordenacion bastante confusa.
La foto temporal y causal que en los supuestos de matrimonio da origen a la pen-
sion temporal del articulo 222 esta contenida en el articulo 219.2, donde nada
se dice de las parejas de hecho. El silencio causal también esta en la ordenacion
contenida en el articulo 221 regulador de la pension de viudedad de las parejas
de hecho en todos los supuestos. Por tanto, se reconoce el derecho a la pensién
sin determinar la causa que la origina. Reconstruyendo la causa por asimilaciéon
—que es mucho decir, cuando se trata de una regla que pretende evitar los ma-
trimonios y ahora las parejas de hecho de connivencia—, el articulo 222 tan solo
hace referencia «al tiempo de la formalizacién» y no al tiempo de convivencia.
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e |gualmente, a las reformas referidas se incorporan la ordenacion de la compati-
bilidad y extincion de las prestaciones de viudedad, contenida en el articulo 223.

e Especial relevancia por su alcance tiene el mecanismo de compensacion histérica
regulado en la nueva disposicion adicional cuadragésima de la LGSS, que permite
a las personas supérstites que no pudieron obtener pension de viudedad solicitar
la misma en el plazo improrrogable de 12 meses a partir del 1 de enero de 2022
y con efectos econdmicos desde el dia primero del mes siguiente a la solicitud.

Las exigencias son las siguientes:

e Que, a la muerte de la persona causante, reuniendo esta los requisitos de alta y
cotizacion a que se refiere el articulo 219 de la LGSS, no se hubiera podido cau-
sar derecho a pensioén de viudedad.

e Que la persona beneficiaria pueda acreditar en el momento de fallecimiento de
la causante la existencia de pareja de hecho, en los términos establecidos en el
apartado 2 del articulo 221.

e Que la persona beneficiaria no tenga reconocido derecho a pensién contributiva
de la Seguridad Social.

La disposicion es, por un lado, generosa en sus espacios temporal y causal y, por otro,
incorpora restricciones inexistentes en la ordenacion con la que se pretende equiparar y en
la seleccidn de las personas llamadas a ser compensadas.

La persona causante debid reunir en el momento del fallecimiento —faltaria mas- los re-
quisitos de alta y cotizacién, incorporando las situaciones asimiladas, la cotizacion singular
para los supuestos de no alta... Hubiera sido menos confusa -y posiblemente menos con-
flictiva— la remision sin mas a los requisitos del articulo 219. Igualmente, que en el momento
del fallecimiento se pueda acreditar la existencia de pareja de hecho.

Con estas premisas, el espacio temporal abierto refiere al periodo que se inicia con la
entrada en vigor de la Ley 40/2007 y se cierra con la entrada en vigor de la Ley 21/2021,
que instala la nueva legalidad, sin perjuicio del periodo de solicitud. No obstante, repare-
se en los criterios de flexibilidad jurisprudencial respecto a los tiempos y exigencia para la
constitucion de las parejas de hecho.

La norma no establece ninguna limitacion causal, simplemente refiere a que «no se hu-
biera podido causar derecho a pensién de viudedad». La formula utilizada no exige «de-
negacién», simplemente que no se hubiera podido causar. Posiblemente hubiera sido mas
razonable y menos conflictivo vincular la causa al limite de ingresos.

Tampoco limita los tipos de pension, de forma que se incorpora tanto la pension «gené-
rica» como la pension por extincion de la pareja de hecho, con todo un abanico de variables
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referidas a la pareja de hecho divorciada. Tan solo y por su propia naturaleza temporal, el
limite propio opera en la pensién de viudedad temporal.

Junto a estos espacios de apertura casi sin limites, la norma restringe su aplicacion
—en todos los tiempos referidos— a que la persona supérstite «no tenga reconocido derecho
a pensioén contributiva de la Seguridad Social». La restriccion es injustificada y caprichosa
en términos juridicos, ya que no coincide ni con las reglas previas ni con las posteriores.

Ha sido regla clasica —antes y después de la Ley 21/2021- que la pensién de viudedad es
la Unica compatible con todo, rentas del trabajo y prestaciones sustitutorias de las mismas.
Asi se desprende del articulo 223.1 de la LGSS (la pensién de viudedad sera compatible con
cualesquiera rentas de trabajo) y del articulo 10 de la norma reglamentaria, la Orden minis-
terial de 13 de febrero de 1967 (la pension de viudedad sera compatible con cualquier renta
de trabajo de la viuda o con la pensién de vejez o invalidez a que la misma pueda tener de-
recho). La compatibilidad afecta a la pensién sin distincion de si es por matrimonio, pareja
de hecho, divorcio, separacion... La regla descrita es la misma tras las reformas operadas
por la Ley 21/2021, que a estos efectos no afecta a las reglas de los articulos 223.1 de la
LGSS y 10 de la norma reglamentaria.

Dicho lo anterior, la exigencia de que la persona supérstite de la pareja de hecho deba
no ser beneficiaria de una pensién contributiva —cuando la pension que solicita si es com-
patible— para solicitar la pensién de viudedad excepcional, y, una vez reconocida la pensién
de viudedad, sea compatible con el trabajo y con cualquier otra pensién sustitutoria de las
rentas del trabajo, carece de la mas minima coherencia legal. Dicho en otros términos, la
exigencia referida vulnera el principio de igualdad del articulo 14 de la CE.

5. La redimension de la proteccidon social complementaria
profesional

El ultimo espacio de reforma proyectada y en parte realizada se centra en la reordena-
cién del espacio de proteccion complementaria. En la fase previa de la pandemia habia
sido objeto de reformas iniciales en varios paises de la Union Europea, que se centraban
en fortalecer o redimensionar el espacio de la proteccion complementaria profesional, di-
ferenciandolo del individual. Incluso esta dimensién ha tenido reflejo en las normas espe-
cificas para los distintos ambitos, como son la Directiva (UE) 2016/2341 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 14 de diciembre de 2016, relativa a las actividades y la super-
visiéon de los fondos de pensiones de empleo, en el ambito de la prevision empresarial; y
el Reglamento (UE) 2019/1238 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de junio de
2019, relativo a un producto paneuropeo de pensiones individuales, en el ambito de la
previsién individual.
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Se trata de nuevas formulas, que no son enteramente nuevas, que pretenden implantar
mecanismos de protecciéon de aportacion definida, por tanto, de capitalizacién, vinculados
al ambito de las empresas, o (y esta es la nueva tendencia) a la mera realizacién de acti-
vidad, con participacion conjunta de empresarios y trabajadores/as, e incluso del Estado
(como es el sistema implantado en el Reino Unido), y que pretenden tener caracter obliga-
torio de forma directa o indirecta.

En Espafa, esta es nuestra asignatura pendiente, que exige planteamientos nuevos
(Lopez Cumbre, 2021, p. 90). No tenemos desarrolladas adecuadamente férmulas com-
plementarias de protecciéon en ninguno de los niveles, ya sean vinculados al empleo o ya
sean de caracter individual y con planteamientos de fiscales carentes de equidad. Ambas
situaciones pretenden corregirse (Monereo Pérez et al., 2021) siguiendo las directrices de
la AIReF (Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal), a su vez recogidas por el
Pacto de Toledo de 2020, en la LPGE 2021.

Este espacio de reforma —que también es contemplado en la Recomendacion 16 del
Pacto de Toledo-, en parte incorporado a la LPGE 2021 (disp. adic. cuadragésima, que crea
y articula el fondo de pensiones publico de empleo), contempla una revisién del sistema
de prevision social complementaria, penalizando los planes de pensiones individuales me-
diante una reduccion del incentivo fiscal y haciendo una apuesta por los planes de empleo.
Igualmente, la disposicion adicional cuadragésima de la LPGE 2021 determina que, en el
plazo maximo de 12 meses, el Gobierno ha de presentar un proyecto de ley sobre fondos
de pensiones publicos de empleo en el que se atribuya a la Administracién General del Es-
tado la capacidad legal para su promocion. No se trata de un simple mandato, sino de una
prevision con un contenido detallado y claro en lo sustancial, como recoge la disposicién
adicional cuadragésima de la LPGE 2021.

Asi ha sido, el Consejo de Ministros del 23 de noviembre de 2021 acordo la tramitacién
del anteproyecto de Ley de regulacion para el impulso de los planes de pensiones de em-
pleo, por el que se modifica el texto refundido de la Ley de regulacién de los planes y fon-
dos de pensiones, aprobado por el Real Decreto legislativo 1/2002, de 29 de noviembre.

Es posible que estemos en presencia de un silencioso cambio de modelo (Tortuero
Plaza y Vila Tierno, 2021, p. 675), propiciado por un Gobierno de coalicidon progresista
que plantea no pocas dudas. A mi juicio, el punto de encuentro progresista estaria en la
universalidad de su alcance —primero para las personas trabajadoras por cuenta ajena y
luego para las que lo son por cuenta propia— que no es posible conseguir a través de la
negociacion colectiva. En mas de una ocasién he argumentado y defendido en sedes aca-
démicas que el elemento que podria proporcionar la universalidad es la vinculaciéon por
mandato legal de las aportaciones al contrato de trabajo con caracter obligatorio, otor-
gando un papel de estructuracion, mejora y complementariedad a la negociacion colecti-
va (Tortuero Plaza, 2018, p. 132).
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Extracto

La jurisprudencia de la Sala de lo Social del Tribunal Supremo, decisiva en numerosos aspectos
de la realidad del derecho del trabajo, es ain mas relevante en el ambito del despido colectivo.
La exposicién y breve analisis de la Ultima doctrina al respecto nos muestra una normativa de
despido colectivo con graves carencias y necesidades urgentes de cambio.

Umbrales, causas, conexion con otras instituciones del derecho del trabajo como sucesién o
grupo de empresas, criterios de seleccion son algunas de las importantes materias que la Sala
de lo Social ha debido analizar durante el Ultimo semestre de 2021. Y si bien no se aprecian
grandes cambios en la doctrina que se venia exponiendo al respecto, la consolidacion de
algunos criterios y la matizacién de otros a la luz de las nuevas circunstancias propias de un
segmento del ordenamiento juridico sometido a continua tensién determinan la necesidad de
una exposicion y analisis ordenado de la doctrina del Tribunal Supremo en torno al despido
colectivo.
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Abstract

The case law of the Social Division of the Supreme Court, decisive in many aspects of the
reality of labor law, is even more relevant in the area of collective dismissal. The exposition and
brief analysis of the latest doctrine in this regard shows us a collective dismissal regulation with
serious shortcomings and an urgent need for change.

Thresholds, causes, connection with other labor law institutions such as succession or group
of companies, selection criteria are some of the important matters that the Social Chamber
has had to analyze during the last semester of 2021. Although there are no major changes in
the doctrine that has been presented in this regard, the consolidation of some criteria and the
qualification of others in light of the new circumstances of a segment of the legal system under
continuous tension determine the need for an orderly exposition and analysis of the Supreme
Court's doctrine on collective dismissal.
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1. Introduccion

La doctrina del Tribunal Supremo (TS) sobre despidos colectivos es de gran utilidad en
cuanto concreta e interpreta, en algun caso, incluso variando de forma ostensible la que
pudiera haberse supuesto que seria hermenéutica ordinaria de la norma, un ambito juridico
tremendamente vivo y casuistico. En el Ultimo semestre de 2021, el TS ha tenido la oportu-
nidad de pronunciarse sobre cuestiones sobre la cuales ya se habia manifestado con ante-
rioridad y otras mas novedosas, confirmando o matizando su doctrina anterior.

2. Sobre el caracter obligatorio y no voluntario de la via del
despido colectivo

La Sentencia del TS (STS) 1047/2021, de 21 de octubre, expresa con claridad uno de los
pilares tradicionales de la doctrina del TS respecto al despido colectivo: no existe una facul-
tad empresarial unilateral o consensuada con la parte social de eleccion entre una modalidad
u otra de despido por causas econdmicas o productivas, técnicas u organizativas, y, por
ende, tampoco respecto de la propia competencia de los tribunales. Estamos ante normas
imperativas de derecho necesario no modificables ni mediante convenio colectivo estatutario.

3. Los umbrales de aplicacion del despido colectivo

Los conflictos relacionados con el umbral de aplicacion del articulo 51 del Estatuto
de los Trabajadores (ET) han dado oportunidad al TS para reiterar una doctrina consolidada de
cierto interés. Al respecto, son varias las sentencias de la Sala de lo Social que contintan
el andlisis sobre una cuestién en permanente discusion. De singular importancia, la STS del
Pleno 933/2021, de 23 de septiembre, articula la teorizacion de los umbrales y, en realidad,
la propia dinamica del ambito de aplicacién de la figura del despido colectivo, a través de
la nocién de despido colectivo de hecho o encubierto definido como: «un fendémeno de ex-
tinciones de contratos que, siendo realmente colectivas, se formula sin seguir las reglas
de procedimiento establecidas por el articulo 51 ET», que se ha producido «al margen de
este procedimiento —prescindiendo, por ejemplo, del periodo de consultas- o incluso ocul-
tando su caracter colectivo», y, en este caso, se trataria de un despido colectivo de hecho,
que también podria calificarse en determinadas condiciones como un despido fraudulen-
to o encubierto. A dicha conclusién se puede llegar cuando se obtiene el convencimiento
de que los despidos disciplinarios y objetivos no son tales, ni las conciliaciones posterio-
res pueden presentarse como extinciones por mutuo acuerdo o dimisiones, al margen de
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la intervencion de la persona empleada, ni existen finalizaciones de contratos validas, pues
siguen siendo despidos, esto es, extinciones adoptadas a iniciativa del empresario, que se
producen por motivos no inherentes a la persona trabajadora, y que, al alcanzar los umbra-
les, se convierten en ceses que conforman un despido colectivo.

3.1. Acerca del coOmputo de las extinciones de contratos
temporales para la determinacion de los umbrales del
despido colectivo

La STS 926/2021, de 22 de septiembre, continlia con una posicion ya esbozada: la ex-
tincion antes del tiempo convenido de contratos temporales en un nimero que por si mismo
alcanza los umbrales del articulo 51 del ET y, en consecuencia, supone la nulidad de las
extinciones producidas.

Las SSTS 933/2021, de 23 de septiembre, del Pleno’, y 951/2021, de 29 de septiembre,
contienen interesantes reflexiones acerca de las extinciones a tener en cuenta respecto a
los umbrales del articulo 51 del ET:

e En primer lugar, se reitera la doctrina ya pacifica del TS (STS 933/2021, de 23 de
septiembre), al incluir en el computo:

[...] todas las extinciones por causas no inherentes a la persona del
trabajador, lo que incluye también la falta de llamamiento de los tra-
bajadores fijos discontinuos en el momento habitual (TS 10-03-2020,
rcud. 2760/17). Por el contrario, no cabe computar las extinciones va-
lidas de contratos temporales, una vez llegado su término (TS 16-7-20,
r. 4468/17). [Pero si, en el caso concreto] [...] debieron computarse tam-
bién las seis extinciones de contratos temporales, por cuanto la carga
de la prueba de su extincion en el modo convenido competia a la em-
presa demandada, de conformidad con lo dispuesto en el art. 217.3
LEC, quien no probé nada al respecto, puesto que se limité a aportar
copias de prorroga de dos contratos temporales, cuyo plazo de ven-
cimiento se situaba al final de diciembre de 2020, siendo esa la razén,
por la que la sentencia recurrida concluyé que la empresa no habia
acreditado la causa de dichas extinciones.

" Analiza el supuesto de empresa dedicada a la instalacion y mantenimiento de redes de comunicacion
donde:

Entre el 16 de marzo y el 3 de abril de 2020 la empresa extinguié 6 contratos temporales; despidid
a 25 trabajadores por no superar el periodo de prueba; y despidié a 34 trabajadores disciplinaria-
mente por disminucion de rendimiento, a los que pagoé la indemnizacion por despido.
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e En cuanto a los contratos temporales que se consideren en fraude de ley, el TS
(STS 933/2021, de 23 de septiembre), en discutible doctrina, consolida su ex-
clusién:

[...] cuando la nocién de despido colectivo se construye, no sobre ele-
mentos meramente facticos, sino sobre calificaciones juridicas (el fraude
de ley en la contratacion y la inexistencia de justificacion de la termina-
cién de los contratos) «se individualiza la situacién de los trabajadores
haciendo necesarios unos pronunciamientos previos que no pueden
ser incluidos en el objeto del proceso regulado en el articulo 124 LRJS»
(STS de 22 de noviembre de 2018, rec. 67/2018).

Coincide esta postura con la expresada en la Sentencia 951/2021, de 29 de sep-
tiembre, que recoge el historico de los autos y sentencias del TS en lo que concier-
ne a esta materia: la naturaleza fraudulenta del contrato temporal y de su extincion
debe ser despejada «en la impugnacion judicial de dichas extinciones» al no ajus-
tarse a la naturaleza del procedimiento de impugnacién del despido colectivo del
articulo 124 de la Ley reguladora de la jurisdiccién social (LRJS), cuyo cauce «no
es adecuado cuando se pretende obtener la nulidad de un despido colectivo con
base en lailegalidad de contratos temporales que la empresa ha extinguido al am-
paro del art. 49.1 c) del ET». En este sentido, expresamente respecto a la finaliza-
cioén del contrato de obra, recopilando numerosa doctrina propia anterior, reafirma
el no cémputo «salvo que se acreditase que la obra [...] no habia finalizado».

¢ No computa tampoco la existencia de extinciones operadas por la via de despi-
dos disciplinarios, sin declaracién de improcedencia, al afectar a una causa de
extincién del contrato inherente a la persona del trabajador (STS 951/2021, de 29
de septiembre).

e Sobre la base de la nocién de despido de hecho o encubierto, se considera que
la extincién de un nimero de 25 personas trabajadoras en periodo de prueba sin
razon alguna supone un abuso de derecho o ejercicio antisocial del mismo, pues-
to que sobrepasa los limites del ejercicio normal de la facultad de rescisién em-
presarial? (STS 933/2021, de 23 de septiembre).

2 «[...] aun cuando sea cierto que el art. 14 ET viabiliza la extincion del contrato durante el periodo de prueba
sin necesidad de motivar las razones del desistimiento empresarial, toda vez que dicha via de extincién
contractual debe acomodarse obligatoriamente a las exigencias de buena fe, de conformidad con lo
dispuesto en el art. 20.1 ET, en relacién con lo dispuesto en el art. 7.1 CC, subrayandose en el apartado
segundo de este Ultimo precepto que la ley no ampara el abuso del derecho o el ejercicio antisocial del
mismo, de manera que todo acto u omisién que, por la intencién de su autor, por su objeto o por las
circunstancias en que se realice, sobrepase manifiestamente los limites normales del ejercicio de un dere-
cho, con dafio para tercero, dara lugar a la correspondiente indemnizacion y a la adopcién de las medidas
judiciales o administrativas que impidan la persistencia en el abuso».
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4.

Las notas se numeraran consecutivamente y su texto se recogera a pie de péagina y no al final. Se
evitaran las que sean simples referencias bibliograficas, en cuyo caso deberan ir integradas en el
texto sefialando entre paréntesis solo los apellidos del autor o la autora, el afio de publicacién y, si
procede, las paginas (precedidas de la abreviatura p./pp.). La mencién completa se incluira al final
en las «Referencias bibliograficas».

Las citas de referencias legislativas o jurisprudenciales contendran todos los datos necesarios para
su adecuada localizacion y seran neutras. Se recomienda el empleo de la base de datos Normacef
(www.normacef.es).

Las citas textuales deberan incluirse entre comillas latinas («») y al final de las mismas, entre pa-
réntesis, solo los apellidos del autor o autora, el afio de publicacion y las paginas (precedidas de
la abreviatura p./pp.) de las que se ha extraido dicho texto.

No se utilizara letra cursiva para las citaciones.

Las citas bibliograficas a lo largo del texto se haran citando la autoria solo por los apellidos, afio de
publicacién y, si procede, las paginas (todo entre paréntesis y separado por comas). Vid. ejemplos
de citas basados en el Manual de Publicaciones de la American Psychological Association (APA)
en http://www.ceflegal.com/revista-trabajo-seguridad-social.htm.

Las referencias bibliograficas se limitaran a las que expresamente sustentan la investigacion y son
citadas en el trabajo.
No ocuparan mas de 3 paginas.

Se situaran al final del articulo y se ajustaran a las normas APA (Ultima edicién). Vid. ejemplos de
lista de referencias basados en el Manual de Publicaciones de la American Psychological Association
(APA) en http://www.ceflegal.com/revista-trabajo-seguridad-social.htm.

Los criterios de ediciéon a seguir por los autores y las autoras se contienen detallados en http://
www.ceflegal.com/revista-trabajo-seguridad-social.htm.

Proceso editorial

Recepcion de articulos. Se acusara su recibo por la editorial, lo que no implicara su aceptacion.

Remisién de originales al Consejo de redaccion. La editorial remitira el trabajo al Consejo de re-
daccion de la revista, que lo analizara y decidira su aceptacion, su admisiéon condicionada a la
introduccion de cambios o su rechazo. En cualquiera de los casos, la decisién adoptada sera co-
municada.

Sistema de revision por pares. El estudio enviado a evaluacion sera analizado por dos personas
evaluadoras externas, de forma confidencial y anénima (doble ciego), que emitiran un informe
sobre la conveniencia o no de su publicacion, que sera tomado en consideracion por el Consejo
de redaccion. El trabajo revisado que se considere que puede ser publicado condicionado a la in-
clusién de modificaciones debera ser corregido y devuelto por el autor o autora a la revista en el
plazo maximo de 1 mes, tanto si se solicitan correcciones menores como mayores.

Proceso editorial. En los trabajos de investigacion, una vez finalizado el proceso de evaluacion,
se enviara al autor, a la autora o a la persona designada como responsable principal en caso de
trabajos colectivos la notificacion de aceptacion o rechazo para su publicacion. Asimismo, seran
remitidas, si asi se requiere editorialmente, las pruebas de imprenta de su trabajo para su examen
y eventual correccion. Terminado el proceso y disponible el articulo, se le hara llegar por correo
electrénico.
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