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1. LAREFORMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL DE 2021: EL DOBLE
CONSENSO POLITICO Y SOCIAL QUE LA HA PRECEDIDO

A finales del mes de diciembre de 2021 culminaba un largo proceso de
dialogo y busqueda de consensos institucionales mediante el cual se habia
logrado armar una nueva orientacion politica y social para efectuar una
reforma laboral en el sector publico y privado y del sistema de la Seguridad
Social. Por lo que a esta Gltima se refiere, venia a cambiar radicalmente de
signo en relacidn a la realizada en el afio 2013 bajo el Gobierno del Partido
Popular. Lejos de poner el acento en la contraccién del gasto y la reduccioén
de la accidn protectora para la ciudadania, la de 2021 constituye una ope-
racion de reajuste erguida sobre dos pilares esenciales: garantia de la sufi-
ciencia de las pensiones y redimension de las bases que permiten asegurar
su sostenibilidad en el futuro.

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 finan-
ciera y social del sistema piblico de pensiones (BOE del 29) ha venido a
materializar el proyecto del Gobierno actual de proceder a la reforma con
el fin de alcanzar tres objetivos: a) asegurar el poder adquisitivo de las
pensiones, b) reforzar la sostenibilidad financiera y social del sistema de
pensiones, c¢) lograr un mejor ajuste entre la edad real de jubilacion y la
edad ordinaria, debido al progresivo envejecimiento de la poblacién y su
impacto en el sistema.

La Ley 21/2021 ha venido precedida de un elevado grado de “consenso
politico”, expresado mediante la aprobacidn del Informe de evaluacion y
reforma del Pacto de Toledo por el Congreso de los Diputados, con fecha
de 19 de noviembre de 2020 (BOCCGG, 10 de noviembre de 2020). Este
consenso politico resulta esencial para proceder a la revision del régimen
publico de pensiones que puede ser considerado como una de las institu-
ciones mas solidas del Estado social. No hay que olvidar que la renovacion
del Pacto de Toledo ha tenido lugar en el contexto de la pandemia derivada
del virus SARS-CoV-2, en el cual el sistema nacional de salud y la funcién
protectora de la Seguridad Social ha sido esencial, especialmente en apoyo
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de las empresas y proteccion del empleo'. Por otra parte, viene acompaiiado
de un “consenso social” alcanzado tras el agotamiento de un periodo de
didlogo*y concertacion previo. El proceso de negociacion de la reforma en
el marco del didlogo social culminé en el verano de 2021 con el Acuerdo
relativo a la modernizacion y refuerzo del sistema publico de pensiones (1
de julio de 2021). Precisamente, es el acuerdo social precedente lo que le
otorga legitimidad social a la reforma?, con independencia de que el proce-
so ulterior en sede parlamentaria permitiera incorporar algunas innovacio-
nes relevantes.

No es posible ignorar la fortaleza de una reforma que, diez afios des-
pués, vuelve a recuperar el valor del didlogo y el acuerdo social, algo que,
en mi opinidn, resulta esencial en un modelo de Seguridad Social como
el espailol que sigue siendo fuertemente contributivo®. La reforma de la
Seguridad Social del afio 2013 — llevada a cabo sustancialmente por me-
dio de dos disposiciones de gran impacto normativo, como fueron el Real
Decreto-ley 5/2013, de 15 de marzo, de medidas para favorecer la conti-
nuidad de la vida laboral de los trabajadores de mayor edad y promover el
envejecimiento activo (BOE del 16) y la Ley 23/2013, de 23 de diciembre,
reguladora del Factor de Sostenibilidad y del Indice de Revalorizacion del
Sistema de Pensiones de la Seguridad Social (BOE del 26)-, como se re-
cordara, fue impuesta por el Gobierno de aquel momento que disponia de
mayoria absoluta, al tiempo que el didlogo y la concertacion social pasaron
a ser practicas totalmente excluidas de la toma de decisiones de cardcter
econdmico y social. Supuso una ruptura con la tradicion legislativa asen-
tada en nuestro pais, en el sentido de “no tocar” el sistema de la Seguridad
Social sin contar con sus artifices principales: empresas y personas trabaja-
doras que sostienen fundamentalmente con las cotizaciones el edificio de la
solidaridad prestacional, especialmente en su brazo contributivo.

2. LA ORIENTACION DE “CONTRARREFORMA”
Y LA RECUPERACION DEL “ESPIRITU DE 2011~

Es preciso partir de una base conceptual previa antes de hacer un andli-
sis posterior: no resulta posible “cualquier reforma” de la Seguridad Social,

! “La crisis sanitaria preciso de los Estados, de sus sistemas de salud y de proteccion o
de seguridad social (...). Los Estados regresaron para hacer frente y corregir las desigualdades
sociales extremas reveladas por la pandemia®”, Casas BAaMONDE, M* E., El Derecho del Trabajo
en la emergencia de la pandemia de la COVID-19. ;Y después?, Real Academia de Ciencias
Morales y Politicas, Madrid, 2021, p. 109.

2 Loprez GANDIA, J., “La reforma de las pensiones (Comentarios al Proyecto de Ley de ga-
rantia del poder adquisitivo de las pensiones y de otras medidas de refuerzo de la sostenibilidad
financiera y social del sistema piblico de pensiones)”, NET21, nim. 6, 2021, p. 1.

3 RaMos QUINTANA, M1, “El epicentro de la reforma de la Seguridad Social: sostenibili-
dad del sistema para las generaciones futuras y suficiencia de las pensiones”, Trabajo y Derecho,
nam. 84, 2021, p. 2. :
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sino tan solo “aquella que respete los limites que el modelo constitucional
294

impone™™,

De la lectura de la EM de la Ley 21/2021 se desprende que la orientacién
politica que la fundamenta es la de “contrarreforma”: va en direccién contraria
a la introducida por el Gobierno anterior, a la que tilda de “orientacién falli-
da”. Aquella endurecié ciertos elementos nucleares de la accion protectora del
sistema, haciéndola més inaccesible a la ciudadania: los cambios operados en
el régimen de las prestaciones por desempleo, las nuevas reglas para la reva-
lorizacion de pensiones con criterios completamente ajenos a la conservacién
del poder adquisitivo y la configuracion del factor de sostenibilidad como paré-
metro de reduccion de la cuantia de la pension de jubilacién, constituyeron tres
ejes sobre los que dicha reforma pivotd. Todas ellas eran medidas avaladas por
sectores de pensamiento econdmico y por voces del Derecho que entendieron
que la crisis econémica y su impacto en la ciudadania no admitia més opciones
politicas que las dictadas por el principio de austeridad en el gasto publico, aun
a costa del aumento exponencial de la pobreza y la desigualdad. De hecho, y
asi lo avalan los datos oficiales, la desigualdad se ha instalado en las vidas de
la mayoria de la poblacién. Y deberfamos preguntarnos por qué tantas personas
se estan viendo arrastradas al rio de la pobreza, la desigualdad y la exclusion.
Con el transcurso del tiempo, parece aumentar en mayor medida la eficacia en
“sacar” a las personas desfavorecidas de ese rio, pero ;cudl es la causa de que
haya tanta poblacién arrastrada por €17.

La reforma de 2021 pretende “corregir” aquella orientacion, regresando a un
modelo que trata de recuperar “el espiritu de 2011”. Algunas voces autorizadas
han entendido que no se trata de un reforma puntual o coyuntural, sino de una
reforma en profundidad®, esto es, esencial y estructural, pues su finalidad Gltima
no es otra que asegurar una cobertura suficiente y garantizar la proteccion debida
a las futuras generaciones. Estd centrada en los contenidos del Acuerdo social
sobre el primer bloque de medidas para el equilibrio del sistema, el refuerzo de su
sostenibilidad y la garantia del poder adquisitivo de las pensiones®,

La Ley 21/2021 se presento originariamente como proyecto de ley desde
su adopcion por el Consejo de ministros con fecha de 24 de agosto de 2021.
EI BOCCGG de 6 de septiembre de 2021 procedia a la publicacién del mismo,
y encomendaba a la Comisién parlamentaria de Trabajo, Inclusién, Seguridad
Social y Migraciones su aprobacion con competencia legislativa plena. Su pos-
terior tramitacion parlamentaria dio lugar a una serie de contenidos normati-
vos innovadores respecto del proyecto inicial presentado. Tras la pertinente
tramitacion, finalmente las Cortes Generales dieron su aprobacién mediante

* ALARCON CARACUEL, M.R. y GONZALEZ ORTEGA, S., Compendio de Seguridad Social,
Tecnos, Madrid, 1985, p. 42-43; las comillas, de los autores.

3 Cruz VILLALON, J. “El acuerdo social en materia de pensiones: una tendencia a la pro-
longacién de la vida laboral y al retraso de la jubilacion”, Blog del autor, de 3 de julio de 2021.

¢ ROMERO RODENAS, M* 1., “El importante y gran acuerdo social en materia de pensiones”,
NET21,n.5,2021,p 1 yss.
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votacion favorable con fecha de 22 de diciembre de 2021. La fecha de entrada
en vigor de la Ley 21/2021 se produjo con efectos de 1 de enero de 2022.

La Ley se integra y alinea con el componente 30 del Plan de Recupe-
racién, Transformacion y Resiliencia —evaluado favorablemente por la Co-
mision Europea en la Propuesta de Decision de Ejecucién del Consejo, de
22 de junio de 2021- como instrumento orientado a acometer el proceso de
reconstruccién del pais, particularmente tras los graves efectos sanitarios,
econdmicos y sociales de la pandemia originada por el virus SARS-CoV-2,
El Plan ha sido la respuesta presentada por nuestro pais ante las exigencias de
la Unién Europea de condicionar las transferencias de las ayudas de 140.000
millones de euros, durante los siguientes cinco afios, a la consecucion de de-
terminadas reformas esenciales hasta finales de 2023. Una de ellas afecta a la
sostenibilidad financiera del sistema de la Seguridad Social y a la necesidad
de dar respuesta al reto demogréfico del envejecimiento de la poblacidn; se
trataba en todo caso de una propuesta que antes del 31 de diciembre de 2021
debia ser aprobada y comunicada a la Comision Europea.

Varios son los nucleos temdticos en los que finalmente ha quedado centra-
da la Ley 21/2021 y a ellos se dedicaran los siguientes apartados.

3. REVALORIZACION DE PENSIONES: SUFICIENCIA Y GARANTIA
DEL PODER ADQUISITIVO DE LA POBLACION PENSIONISTA

La revalorizacion de las pensiones con cardcter anual tiene por finalidad
garantizar el mantenimiento de su poder adquisitivo y equilibrar su valor frente
al incremento de los precios. Suficiencia de pensiones y revalorizacion son,
por tanto, conceptos asociados que convergen en un fin especifico: garantizar
el poder adquisitivo de quienes son titulares de las pensiones de la Seguridad
Social evitando su depreciacién y, en consecuencia, el aumento de la pobreza.

3.1. Bases constitucionales de la suficiencia de las pensiones:
el deterioro de dicha suficiencia en los afios posteriores
a la crisis de 2008

Las bases constitucionales sobre las que debe asentarse cualquier de-
cision politica sobre la revalorizacién de pensiones’ se yerguen, funda-
mentalmente, en torno a lo dispuesto en dos preceptos de la Carta magna
con sendos principios inspiradores: suficiencia y actualizacion periodi-
ca®. En primer lugar, de acuerdo con el principio rector de la politica so-

7 Con mayor alcance y sobre las bases constitucionales de la Seguridad Social, vid. en conjunto
la obra de SANCHEZ-URAN AZARA, Y., Seguridad Social y Constitucion, Civitas, Madrid, 1995.

8  La revalorizacion de pensiones para garantizar su suficiencia es exigida igualmente por
el Convenio nim. 102 de la OIT (Seguridad Social, norma minima), que demanda su revision
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cial y economica establecido en el art. 41, por medio del cual se asegura
el “mantenimiento” de “un régimen publico” de Seguridad Social para
todos los’ciudadanos que garantice la asistencia y prestaciones “suficien-
tes” en casos de necesidad. Se trata de una exigencia constitucional cla-
ramente indicativa de que los poderes publicos han de asegurar no solo
la asistencia y las prestaciones sociales, sino, de manera especifica, su
“suficiencia”. En segundo lugar, el art. 50 CE ordena a los poderes pu-
blicos garantizar “pensiones adecuadas y periédicamente actualizadas”,
lo que equivale a configurar una garantia institucional® de “suficiencia
economica” de las mismas para los ciudadanos y ciudadanas “durante
la tercera edad”. En tanto que garantia institucional, la actualizacién
del valor econdémico de forma periodica de las pensiones se erige en un
limite a la actuacion del legislador ordinario'®, que se ve constrefiido a
proceder a su revalorizacion a fin de que la poblacién pensionista no vea
reducida su capacidad adquisitiva. En suma, “la Seguridad Social, tal y
como estd recogida en la Constitucién, estd dotada de unos rasgos basicos
cuya preservacion es también funcidn del Tribunal Constitucional, dando
al art. 41 CE un valor definitorio que mucho han negado hasta hacerlos
irrelevantes™''. Desde la promulgacion de la Ley 24/1997, de 15 de julio,
de consolidacion y racionalizacion del sistema de la Seguridad Social
(BOE del 16), conforme a lo dispuesto en su art. 11, la revalorizacién
de pensiones segun la evolucién del IPC fue introducida como férmula
legal para ajustar la cuantia de las pensiones a los cambios fluctuantes
de la inflacion'®. Junto con el mecanismo de revalorizacion se contemplé
igualmente el de actualizacion de las pensiones —que es complementario
al anterior—: cuando el IPC acumulado del ejercicio anterior al que se
refiere la revalorizacion fuese superior al inicialmente previsto, procedera

“cuando se produzcan variaciones sensibles del nivel general de ganancias que resulten de varia-
ciones, también sensibles, del costo de la vida™ (art. 65.10).

® Que el art. 41 CE contiene una garantia institucional al referirse a “un régimen publico
de Seguridad Social” es algo comiinmente aceptado desde sus primeras interpretaciones (ALVA-
REZ DE LA Rosa, M., “El articulo 41 de la Constitucion: garantia institucional y compromisos
internacionales”, Revista de Seguridad Social, niim. 15, 1982, p. 76 y ss; APARICIO TOVAR, I.,
La Seguridad Social y la proteccién de la salud, Ed. Civitas, Madrid, 1989, p. 73), pero menor
insistencia se ha hecho sobre la “suficiencia” del sistema de pensiones con igual técnica de
interpretacion constitucional. A la “garantia constitucional” de la suficiencia de las pensiones
desarrollada actualmente por medio de lo dispuesto en el art. 58 LGSS se refieren MONEREO
PEREZ, J.L., MOLINA NAVARRETE, C., QUESADA SEGURA, R., MORENO VIDA, M?* N., MALDONADO
MoLma, J.A., Manual de Seguridad Social (Décimosexta edicion), Tecnos, Madrid, 2020, p.212.

0 Sobre tales limites y la configuracién de un auténtico “derecho” a la revalorizacién, vid.
en conjunto la obra de SUAREZ CoRUIO, B., El derecho a la revalorizacion de las pensiones, Ed.
Bomarzo, Albacete, 2018.

"' Cita textual de GONZALEZ ORTEGA, S. en el Prologo al libro de VALDUEZA BLANCO,
M® D., La Seguridad Social en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Tirant lo blanch,
Valencia, 2021, p. 27-28.

12 Textualmente, el apartado | del art. 48 LGSS (texto de 1994) quedaba redactado asi:
“Las pensiones de la Seguridad Social en su modalidad contributiva, incluido el importe de la
pension minima, serdn revalorizadas al comienzo de cada afio, en funcion del correspondiente
indice de precios al consumo previsto para dicho afio”.
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llevar a cabo la correspondiente actualizacion (materializada en una paga
adicional especifica a comienzos del afio siguiente)'.

El mecanismo de revalorizacién conforme el IPC se consolid6 a partir de
entonces, pero comenz0 a ser sometido a fuertes tensiones ante el estallido de
la crisis de 2008. En el afio 2011, la Comision del Pacto de Toledo sugirio otras
posibles formulas de revalorizacion'* y el Gobierno procedié a la suspension de
su aplicacién —con la excepcion de las prestaciones més bajas de sistema (las no
contributivas, las contributivas que reciben complementos a minimos y las del
antiguo régimen del SOVI no concurrentes con otras) tal y como fue dispuesto
por el Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas
extraordinarias para la reduccion del déficit pablico (BOE de 24), art. 4.Uno.

A pesar de que la inflacién registrada en el afio anterior fue de un 2.9 por
ciento, el Gobierno del Partido Popular recién constituido a finales del afio
2011, procedié a revalorizar las pensiones en un 1% para el afio 2012, conforme
lo dispuesto en el Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas
urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera para la correccion
del déficit piblico (BOE del 31, articulo 5). Sin embargo, el Real Decreto-
ley 28/2012, de 30 de noviembre, de medidas de consolidacion y garantia del
sistema de la Seguridad Social (BOE de 1 de diciembre) ya advertia en su EM
que la crisis econémica obligaba a adoptar dos medidas que comportaban una
notable pérdida de poder adquisitivo: a) dejar sin efecto la actualizacion de las
pensiones en el ejercicio 2012, b) suspender la revalorizacién de las pensiones
para el ejercicio de 2013 (art. segundo). Por consiguiente, no se abond a los
pensionistas la cantidad a tanto alzado por la suspension de la actualizacion y
se interrumpi6 para 2013 la aplicacién de las reglas de revalorizacion.

No obstante, el Tribunal Constitucional en la STC 49/2015, de 5 de marzo
avalé su adecuacién al marco constitucional, siendo una sentencia pionera
que sentaria una jurisprudencia reproducida en pronunciamientos posterio-
res del propio TC rechazando numerosas cuestiones de inconstitucionalidad
planteadas sobre la misma norma y resueltas a lo largo de 2015%,

La Ley 23/2013, de 23 de diciembre no lleg6 a reconocer la revalori-
zacion de pensiones atendiendo a la evolucién de la inflacién, sino que eli-
gi6 una serie de variables paramétricas escogidas de forma completamente

3 El apartado 2 del art. 48 LGSS (texto de 1994) paso a tener la siguiente redaccion:
“Si el indice de precios al consumo acumulado, correspondiente al periodo comprendido entre
noviembre del ejercicio anterior y noviembre del ejercicio econdmico a que se refiere la revalo-
rizacién, fuese superior al indice previsto, y en funcion del eual se calculd dicha revalorizacion,
se procederd a la correspondiente actualizacion de acuerdo con lo que establezca la respectiva
Ley de Presupuestos Generales del Estado. A tales efectos, a los pensionistas cuyas pensiones
hubiesen sido objeto de revalorizacion en el efercicio anteriot, se les abonard la diferencia en un
pago inico, antes del 1 de abril del gjercicio posterior”.

14 La Recomendacion segunda del Pacto de Toledo, aprobado por el Pleno del Congreso de
los Diputados, en su sesién del 25 de encro de 2011, asi lo indicaba.

15 Veéase el analisis critico sobre este asunto realizado por VALDUEZA BLANCO, M® D., La
Seguridad Social en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, op. cit., pp. 430-433.
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alejada del aseguramiento del mantenimiento de la capacidad adquisitiva y
vinculaba la actualizacion de las prestaciones a la evolucidn de las cuentas de
la Seguridad Social: mientras hubiese déficit solo podrian elevarse un 0,25%
anual. La nueva técnica paramétrica estaba orientada a conseguir un recorte
indirecto de pensiones: introdujo una revalorizacion automatica del 0,25%
anual que se aplicaria, ademas, en el umbral temporal comprendido entre
2014 y 2019, conforme quedo establecido en su art. 7. En realidad, el indice
del 0,25% sufrid una serie de vicisitudes: a partir de 2018 quedo suspendida
su aplicacion y cuando culminé el afio 2018 no se acordd en el Pacto de
Toledo ninglin nuevo mecanismo de revalorizacion para el quinquenio 2019-
2024.Ya para los afios 2019, 2020 y 2021 las pensiones comenzaron a ser
revalorizadas de nuevo conforme al IPC estimado al inicio de cada afio, por
iniciativa emprendida tras el cambio de Gobierno de Espaifia:

Para 2019, el RDL 28/2018, de 28 de diciembre, para la revalorizacion de las
pensiones plblicas y otras medidas urgentes en materia social, laboral y de em-
pleo (BOE del 29) procedio a revalorizar igualmente en un 1,60 por ciento. Las
minimas y las no contributivas, en un 3%. La subida del 1,60 por ciento repre-
sentaba seis décimas mas que la prevision del IPC por el Gobierno (1%), lo que
permitia recuperar parte del poder adquisitivo perdido en los afios anteriores.

Para 2020, el Real Decreto-ley 1/2020, de 14 de enero, por el que se
establece la revalorizacion y mantenimiento de las pensiones y prestaciones
publicas del sistema de Seguridad Social (BOE del 15) procedié a la revalo-
rizacion efectiva para dicho afio en un porcentaje del 0,9 por ciento, asi como
un incremento en la cuantia de las pensiones minimas (contributivas y no
contributivas) en un 3 por ciento.

La Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Es-
tado para el afio 2021 (BOE del 31) en su articulo 9 previd su revalorizacién
para el afio 2021 en un 0,9 por ciento. La técnica legislativa empleada con-
sistia en suspender la aplicacién del art. 58 L.GSS (en redaccion proveniente
del TR de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado mediante Real
Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, BOE del 31) recurriendo al
IPC, pero sin modificar ni derogar dicho precepto legal, manteniendo intacta
su redaccion proveniente de la Ley 23/2013.

3.2. La recuperacién del IPC como mecanismo
para garantizar la suficiencia de las pensiones
y la irregresividad de la cuantia de la pensién

La Ley 21/2021 ha venido a dar un paso al frente reconduciendo el marco
normative a la accién gubernamental que se venia practicando'®: la norma

' Ya la Recomendacion segunda del Pacto de Toledo (Informe 2020) habia establecido
que revalorizar las pensiones conforme al IPC real es el mejor mecanismo que permite garantizar
el poder adquisitivo.
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procede a dar nueva redaccion al art. 58 de la LGSS de conformidad con lo
propuesto en la Recomendacion segunda del Pacto de Toledo (Informe 2020).
En corisecuencia, a partir de 2022, “/as pensiones de Seguridad Social, en su
modalidad contributiva, incluido el importe de la pension minima, se revalo-
rizaran al comienzo de cada afio en el porcentaje equivalente al valor medio
de las tasas de variacion interanual expresadas en tanto por ciento del Indice
de Precios al Consumo de los doce meses previos a diciembre del afio ante-
rior” (nuevo apartado 2 del art. 58 LGSS en redaccion dada por el Articulo
1. Uno de la Ley 21/2021).

Como novedad, reproduciendo la técnica garantista ya introducida ante-
riormente por el Real Decreto-Ley 1/2020, se incorpora a la legislacion de la
Seguridad Social la garantia de la conservacion de la cuantia de la pension
ya reconocida, en tanto principio de irregresividad en la proteccion social: en
el caso de que se produzca un afio de IPC negativo (su valor medio), las pen-
siones quedaran inalteradas, es decir, “el importe de las pensiones no variard
al comienzo del afio” (apartado 3 del art. 58 LGSS ya modificado). En todo
caso, el importe de la revalorizacién anual tendrd un limite: “no podrd defer-
minar 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” (apartado cuatro del art.
58LGSS ya modificado). De ese modo, la ley general presupuestaria se erige
en marco normativo determinante del valor integro anual de la cuantia de
la operacién de revalorizacién. Es novedosa la evaluacion periddica de este
recuperado mecanismo de revalorizacién de las pensiones, que se realizard en
el marco del didlogo social cada cinco afios (Art. 1. Diecisiete por el que se
afiade nueva Disp. Adicional trigésima novena a la LGSS).

Ademas, la Ley 21/2021 contempla una medida especifica en relacion a la
suficiencia de las pensiones minimas: se llevara al &mbito del didlogo social
“una revision de los criterios para la determinacion de las cuantias de las
pensiones minimas” en aplicacion de lo dispuesto en el art. 50 CE y, asimis-
mo, del articulo 4 del Protocolo Adicional a la Carta Social Europea'”. Y se
establece el compromiso del Gobierno de presentar, en el plazo maximo de
un afio, aquellas modificaciones normativas que sean precisas para “para es-

17 Sin olvidar que el art. 12 de la Carta Social Europea revisada impone a los Estados parte
en la misma obligaciones juridico-positivas de actuacién, vid. MONEREO PEREZ, J.L., “Los de-
rechos de Seguridad Social en la Carta Social Europea”, Revista de Trabajo y Seguridad Social
(CEF), niim. 460, 2021 (monografico), en particular, pp. 132-138. Asimismo, sobre el valor de
la ratificacion por Espafia del Protocolo de Reclamaciones Colectivas desde la perspectiva de
la proteccién multinivel de los derechos sociales, vid. MoLINA NAVARRETE, C., “Espaiia ratifica
la Constitucién Social de Europa™: jadios “cenicienta”; bienvenida “princesa” (no solo de po-
bres)?”, Revista de Trabajo y Seguridad Social (CEF), num. 460, 2021 (monogréfico), p. 5 v ss.
Igualmente, SALCEDO BELTRAN, C., “La autorizacion de la firma del Protocolo de Reclamaciones
Colectivas: un premio para los derechos sociales”, Revista de Trabajo y Seguridad Social (CEF),
58, 2021, p. 199-217, elogiando el refuerzo que supone para la aplicacion de la “doctrina™ del
Comité Europeo de Derechos Sociales,
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tablecer 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 piblico de pensiones™ (Dispo-
sicion Final quinta apartados uno y dos).

Para los sujetos protegidos por el Régimen de Clases Pasivas del Estado
se extiende igualmente el nuevo mecanismo de revalorizacion de pensiones;
el Articulo 2. Uno de la Ley 21/2021 modifica el articulo 27 de Real Decreto
Legislativo 670/1987, de 30 de abril (BOE de 27 de mayo), por el que se
aprueba el texto refundido de Ley de Clases Pasivas del Estado en los tér-
minos siguientes: a) principio de mantenimiento del poder adquisitivo de las
pensiones de clases pasivas, incluido el importe de pensiéon minima, y los
haberes reguladores aplicables para la determinacion de la cuantia de las mis-
mas, b) revalorizacién al comienzo de cada afio en el porcentaje equivalente
al valor medio de las tasas de variacion interanual expresadas en tanto por
ciento del Indice de Precios al Consumo de los doce meses previos a diciem-
bre del afio anterior, c) si el valor medio del afio anterior fuera negativo, el
importe de las pensiones no variara al comienzo del afio, d) aquellas que no
alcancen el importe minimo de proteccion, establecido en atencidn a su clase
en la Ley de Presupuestos Generales del Estado para cada ejercicio econ6-
mico, podran ser complementadas hasta dicho importe, en los términos y en
la forma que reglamentariamente se determine, siempre que sus beneficiarios
residan en territorio espafiol, e) el importe del complemento econdmico en
ninglin caso podré superar la cuantia establecida en cada ejercicio para las
pensiones de jubilacion e invalidez en su modalidad no contributiva y sera
incompatible con la percepcion por el pensionista de ingresos anuales supe-
riores a los fijados al efecto por la citada ley.

Definitivamente, en cuanto a la revalorizacion, para el afio 2022 queda
suspendida la aplicacién del art. 58 LGSS (ya reformado) y su homénimo,
art. 27 de la Ley de Clases Pasivas del Estado; por el contrario, se aplicara
lo dispuesto en el T. IV de la Ley 22/2021, de 28 de diciembre, de Pre-
supuestos Generales del Estado para el afio 2022 (BOE del 29) y dispo-
siciones concordantes, conforme establece su Disposicion Adicional qua-
dragésima quinta. La citada ley no establece el porcentaje de incremento,
como en otros aflos, sino el procedimiento a seguir para revalorizarlas. Los
criterios a seguir vienen fijados, basicamente, en los preceptos 36 y 40 de la
misma: las pensiones abonadas por el sistema de la Seguridad Social, en su
modalidad contributiva, asi como las pensiones de Clases Pasivas del Esta-
do, experimentaran en el afio 2022 un incremento porcentual igual al valor
medio de las tasas de variacion interanual expresadas en tanto por ciento
del Indice de Precios al Consumo de los doce meses previos a diciembre de
2021. En consecuencia, la revalorizacion para el afio 2022 se ha regulado
de manera especifica por el RD 65/2022, de 25 de enero, sobre actualiza-
cion de las pensiones del sistema de la Seguridad Social, de las pensiones
de Clases Pasivas y de otras prestaciones sociales publicas para el ejercicio
2022 (BOE del 26). La citada norma procede a efectuar una compensacion
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a los pensionistas de la modalidad contributiva por la desviacién producida
entre la evolucion real del IPC en el ejercicio 2021 y el porcentaje de reva-
lorizacién inicialmente practicado en dicho ejercicio econémico. Esta tilti-
ma actualizacidn, cuyo dmbito se extiende al Régimen General, de Clases
Pasivas del Estado y otras prestaciones sociales piblicas, ha quedado fijada
en un 2,5%'8. Téngase en cuenta que la Ley 22/2021, de 28 de diciembre
dejo establecido que la revalorizacién de las pensiones no contributivas
seria directamente del 3% para el ejercicio de 2022.

Por otra parte, la actualizacion de las pensiones correspondiente al perio-
do comprendido entre los meses de diciembre de 2020 a noviembre de 2021,
ha permitido a los pensionistas recibir, antes del 1 de abril del 2022 (tnico
pago), una cantidad equivalente a la diferencia entre la pensién o prestacion
que percibieran en 2021 y la que hubiere correspondido de haber aplicado
a las cuantias de 2020 un incremento porcentual igual al valor medio de los
incrementos porcentuales interanuales del IPC producido en dichos meses
(siempre que el valor medio resultante sea superior al 0,9 por ciento'®). Con
iguales pardmetros se actualizan también las pensiones no contributivas.
Todo ello, en aplicacion de los dispuesto en el Real Decreto-Ley 30/2021,
de 23 de diciembre, por el que se adoptan medidas urgentes de prevencién y
contencién para hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por la COVID-19
(BOE del 23), norma en la que, entre otras materias, se incluyeron las bases
para la actualizacion de las pensiones en 2022 (la aportacion de la denomina-
da “paguilla” a comienzos del afio).

4. LOS ALINEAMIENTOS IMPRESCINDIBLES PARA ASEGURAR LA
SOSTENIBILIDAD DEL SISTEMA ACERCANDO LA EDAD REAL
A LA EDAD ORDINARIA DE JUBILACION

La reforma del régimen que permite el acceso a la pensién de jubilacién
con férmulas voluntarias de alineamiento de la edad efectiva a la edad or-
dinaria se considera una de las idéneas para reforzar la sostenibilidad del
sistema®. Hay en la Ley un acopio de estimulos en forma de incentivos “para
acercar voluntariamente la edad efectiva de jubilacién a la edad ordinaria”
(EM Ley 21/2021). Tales incentivos, por lo general, presionan sobre las ca-
rreras cortas de cotizacién con la finalidad de que las personas que asi las
evidencian se mantengan mas tiempo en activo en el mercado de trabajo.

'* El aumento del 2,5% para 2022 se obtiene como resultado del indice de precios de
consumo (IPC) medio entre diciembre de 2020 y noviembre de 2021, segin indica la formula
acordada con los agentes sociales el pasado mes de julio e incluida en la Ley 21/2021.

" Porcentaje de incremento anual complementario con respecto a las pensiones abonadas
por el sistema de la Seguridad Social y Clases Pasivas.

*  Sobre los instrumentos méas adecuados para asegurar la sostenibilidad del sistema es
recomendable el monografico elaborado por MONEREO PEREZ, J.L., OIEDA AVILES, A., GUTIE-
RREZ BENGOECHEA, M., “Reforma de las pensiones publicas y planes privados de pensiones”,
REJLSS, ntim. 3, 2021.
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En consecuencia, la modalidad de jubilacion anticipada se erige en centro
de imputacion de multiples mecanismos cuya finalidad es desincentivarla o
bien, retrasarla, tanto cuando lo es de forma involuntaria como cuando es resul-
tado de una decisién voluntaria poniendo fin total o parcialmente a la vida labo-
ral activa. La jubilacion anticipada es una categoria configurada por referencia
a la jubilacién ordinaria y ello determina que, cuando se producen cambios en
la jubilacion ordinaria, automaticamente queda afectada la o las vias que per-
miten el adelanto de la edad de jubilacién: quienes se jubilan antes de la edad
ordinaria se convierten en personas jubiladas de forma anticipada®'.

La practica de aplicar mecanismos de desincentivacién a la jubilacion
anticipada estd arraigada en nuestro pais. Por no retrotraernos al régimen de
pensiones SOVL, baste recordar aqui la Ley 35/2002, de 12 de julio, de me-
didas para el establecimiento de un sistema de jubilacioén gradual y flexible,
que introdujo esta modalidad de compatibilidad trabajo/pension y, al mismo
tiempo, profundizo en la aplicacion de nuevas reglas restrictivas atendiendo a:
a) la edad minima de acceso a la jubilacién anticipada, b) la acreditacién de su
situacion legal de desempleo, c) el periodo de cotizacion previo, d) la involun-
tariedad en la extincion de la relacion c¢) la aplicacion de coeficientes reductores
por edad y en funcién de la carencia acumulada. Bajo estos esquemas, la jubila-
cion anticipada se ha venido configurando de forma alejada de consideraciones
de seguridad y salud en el trabajo, de sectores productivos diferenciados, de
aspectos vinculados con el sexo o el género, y de las carreras profesionales,
siendo configurada bajo pardmetros netamente contributivos.

Si se observan los cambios operados en los dltimos 20 afios, puede com-
probarse que se registra una tendencia a ir retrasando progresivamente la
edad ordinaria de jubilacion ante el aumento de la esperanza de vida, lo que
ha producido un efecto de arrastre sobre los criterios determinantes del an-
ticipo de la edad de jubilacion, cada vez mas restrictivos: empujando hacia
adelante la edad de la anticipada para acomodarla al retraso de la ordinaria
y exigiendo mayores carreras de cotizacidn, al tiempo que los coeficientes
reductores se han ido erigiendo en desincentivos para acceder a la misma, con
merma importante de la cuantia final de la pensidn.

En el régimen general de la pensién de jubilacién existen varias modali-
dades de acceso a la misma. En primer lugar, la modalidad ordinaria, cuya
edad y periodo de carencia definidos en el art. 205 LGSS estan actualmente
sometidos al régimen progresivo establecido en la Ley 27/2011, actual Disp.
Transitoria séptima LGSS). En segundo lugar, se configura la via de acceso
a la jubilacién a edad reducida (art. 206 y 206 bis LGSS segiin redaccién
dada a los mismos por el Articulo 1. Cuatro y Cinco de la Ley 21/2021), la
cual supone que, o bien por razdn de la actividad en la que se trabaja o por
padecer algun tipo de discapacidad legalmente establecida, operan mecanis-
mos especificos que permiten su adelanto. Asimismo, el sistema contempla

21 Lorez GANDIA, 1., “La jubilacién anticipada ante nuevas reformas”, NET21, nimero 3,
mayo 2021, p. 1.



134 Margarita Isabel Ramos Quintana

la jubilacion anticipada propiamente dicha, es decir, aquella en que antes de
cumplir la edad de jubilacion ordinaria se puede llegar a producir, bien por
causas involuntarias o ajenas a la decision de la persona trabajadora (art. 207
LGSS segan nueva redaccion dada por el Articulol. Seis de la Ley 21/2021)
o bien por su propia voluntad (art. 208, con nueva redaccion dada por el Ar-
ticulo 1. Siete de la Ley 21/2021). Finalmente, se puede utilizar la via de la
denominada jubilacion derivada de politicas de envejecimiento activo y que
admite tanto la denominada como jubilacién demorada, asi como la gradual
o flexible. Siguiendo este orden, la jubilacion ordinaria en su régimen confi-
gurado en la Ley 27/2011 no ha sido tocada por la reforma de 2021, resultan-
do ser que el aumento progresivo de la edad hasta los 67 afios y un periodo de
carencia de 38 afios y medio de cotizacién contintian siendo el doble umbral
de referencia que habra de ser alcanzado en el afio 2027.

4.1. Jubilacién a edad reducida: por razén de la actividad
y por padecer discapacidad

No puede decirse lo mismo de la jubilacion a edad reducida, la cual ha visto
c6mo, mediante la operacion de reforma efectuada sobre el art. 206.1.1 LGSS
(Articulo 1, Cuatro de la Ley 21/2021) se procede, en primer lugar, a alterar sus
reglas cuando esta se produce por razon de la actividad, esto es, cuando se trata
de personas a las que se refiere el art. 205.1, a) LGSS que trabajan en aquellos
“grupos o actividades profesionales cuyos trabajos sean de naturaleza excep-
cionalmente penosa, téxica, peligrosa o insalubre y acusen elevados indices de
morbilidad o mortalidad, siempre que los trabajadores afectados acrediten en
la respectiva profesion o trabajo el minimo de actividad que se establezca™.

Se anuncian futuras disposiciones reglamentarias a fin de determinar: a)
el procedimiento general para establecer coeficientes reductores por edad que
permitan anticipar la edad de jubilacién®; en todo caso, se condiciona la apli-
cacion de tales coeficientes reductores a que no sea posible con caracter previo
introducir “modificaciones sustanciales de condiciones de trabajo”, haciendo
prevalecer la conservacion del contrato de trabajo frente a la opcién de jubi-
larse anticipadamente; b) los sujetos que pueden iniciarlo: han de hacerlo con-
juntamente las organizaciones sindicales y empresariales mas representativas
(cuando el grupo afectado sea de trabajadores por cuenta ajena) o bien por
asociaciones representativas de trabajadores autonomos y organizaciones sin-
dicales y empresariales mas representativas (cuando el grupo afectado sea de
trabajadores por cuenta propia) y si afectara a personal de las Administraciones
Publicas, a las organizaciones sindicales mas representativas y a la Administra-

2 “ .. que incluird, entre otras, la realizacion previa de estudios sobre siniestralidad en el
sector, penosidad, peligrosidad y toxicidad de las condiciones del trabajo, su incidencia en los
procesos de incapacidad laboral de los trabajadores y los requerimientos fisicos o psiquicos exi-
gidos para continuar con el desarrollo de la actividad a partir de una determinada edad”, nuevo
art. 206.1, parrafo segundo LGSS
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cion de la que dependa el colectivo; ¢) su tramitacion por medios telematicos;
d) los indicadores que acrediten la concurrencia de circunstancias objetivas que
justifiquen la aplicacion de tales coeficientes a partir de, entre otros, la inciden-
cia, persistencia y duracion de los procesos de baja laboral, asi como las inca-
pacidades permanentes o fallecimientos que se puedan causar siendo valorados
por una comisién interministerial, junto a las organizaciones empresariales y
sindicales mas representativas a nivel estatal (art. 206.1, 3 LGSS).

Un aspecto nada irrelevante lo constituye la regla de equilibrio financiero
interno que lleva a establecer que la aplicacion de coeficientes reductores en
estos supuestos lleva aparejada una cotizacioén adicional: un incremento en la
cotizacion en relacién con el colectivo, sector y actividad que se delimiten
en la norma correspondiente y en los términos y condiciones que se establez-
can. El incremento consistira en un tipo de cotizacion adicional sobre la base
de cotizacion por contingencias comunes, tanto a cargo de la empresa como
del trabajador (art. 206.4 LGSS), algo que ya se ha venido haciendo con
determinados colectivos®. Por consiguiente, hay que esperar el desarrollo
reglamentario anunciado a fin de verificar como queda completado el marco
juridico de esta modalidad de jubilacion a edad reducida. El nuevo cuadro
de coeficientes reductores por edad en funcidn del tiempo de adelanto y el
periodo cotizado se aplicara de forma gradual a partir de | de enero de 2024
(nueva Disp. Transitoria trigésima cuarta LGSS) y seguramente presionara en
mayor medida sobre las carreras cortas de cotizacion frente a las mas largas.

Teniendo en cuenta que las circunstancias puedan variar sustancialmente,
en particular, en relacion con la evolucion de las cuentas de la Seguridad So-
cial, pero también atendiendo a que los indices de peligrosidad y morbilidad
experimenten cambios sustantivos, se ha previsto una revision del cuadro de
coeficientes reductores cada diez afios, si bien sus efectos “no afectardn a
la situacion de los trabajadores que, con anterioridad a la misma, hubiesen
desarrollado su actividad y por los periodos de ejercicio de aquélla” (art.
206. 5 LGSS). En cualquier caso, el anticipo de la edad de jubilacién a edad
reducida por esta via impide acceder a la pension de jubilacion como minimo
con una edad inferior a la de cincuenta y dos afios (art. 206. 6 LGSS)*. Y, a
los efectos de poder acreditar los requisitos que permiten acceder en su caso a
una jubilacién parcial, no se tendran en cuenta los coeficientes reductores de
la edad aqui referidos (no es posible acceder a la parcial si no se tiene la edad
y la carencia que esta ultima exige), para acceder a los beneficios establecidos
enel art. 210.2 LGSS (porcentajes adicionales/cantidad a tanto alzado o com-

2 Entre ellos, bomberos: RD 383/2008, de 14 de marzo; miembros de la Erztaintza: Real
Decreto Legislativo 1449/2015 de 30 de diciembre; y policia local: RD 1449/2018 de 14 de
diciembre.

#  Téngase en cuenta que la Disposicion Transitoria undécima LGSS conforme la nueva
redaccion dada mediante el Articulol. Veinte de la Ley 21/2021 establece que dicha limitacién
“no se aplicara a los trabajadores incluidos en los diferentes regimenes especiales que, en la
fecha de entrada en vigor de la citada ley tuviesen reconocidos coeficientes reductores de la edad
de jubilacién, siendo de aplicacion las reglas establecidas en la normativa anterior”.
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binacién de ambas) v a cualquier otra modalidad de jubilacién anticipada,
conforme establece el art. 206. 6, apartado segundo LGSS).

El segundo supuesto de jubilacion a edad reducida lo constituye el hecho
de padecer algiin tipo de discapacidad en los términos en que esta es contem-
plada en el marco juridico, supuesto que ha dado lugar a la introduccién de un
nuevo art. 206 bis en la LGSS. En primer lugar, el grado de discapacidad que
permite acceder a la pension de jubilacion a edad reducida ha de ser en grado
igual o superior al 65% y en los términos que puedan preverse en futura nor-
ma reglamentaria, o bien en un grado igual o superior al 45%, si bien en este
caso se trata de discapacidades que precisan ser reglamentariamente contem-
pladas (lo que invita a pensar en supuestos especificos) respecto de las que
existan evidencias contrastadas que determinan de forma generalizada una
reduccion significativa de la esperanza de vida, (art, 206 bis, 1), lo que pro-
bablemente signifique que se acudira a la técnica de supuestos listados. Por
consiguiente, se habra de esperar a la norma reglamentaria que desarrolle con
mayor precisién la discapacidad como elemento determinante del acceso a la
pensién de jubilacién a edad mas temprana de la prevista para su homonima,
la ordinaria. A tal efecto, la Disposicién adicional cuarta de la Ley 21/2021
trata de mejorar el marco regulador del acceso a la pension de jubilacion de
las personas con discapacidad previendo actuaciones del Gobierno orientadas
a atender necesidades especificas de colectivos determinados.

Finalmente y como regla comun a ambas modalidades, rigen iguales limi-
taciones que en la anterior circunstancia analizada (edad reducida por causa
de la actividad): no sera posible acceder a la jubilacion con edad inferior a 52
afios y los coeficientes reductores de edad no impiden ir, debido a los mismos,
a la parcial, asi como a los beneficios derivados del art. 210.2 LGSS y a cual-
quier otra modalidad de jubilacion anticipada.

4.2. Incentivos para acercar voluntariamente la edad efectiva
de jubilacién a la edad ordinaria:
cambios en la modalidad de jubilacién anticipada

Dentro de la jubilacién anticipada propiamente dicha, que supone acceder
a la pension antes de haber cumplido la edad ordinaria establecida ya sea de
forma parcial o total, se admiten dos vias posibles para beneficiarse de la
misma: la anticipacién producida por causas objetivas y de forma totalmente
involuntaria y la derivada del ejercicio de la voluntad de la persona solicitante
de la misma. Ambas modalidades se mantienen en la reforma de 2021.

En relacién con la jubilacién anticipada de forma involuntaria, esto
es, la “derivada del cese en el trabajo por causa no imputable a la libre
voluntad del trabajador” (art. 207.1 LGSS), sobre ella se ha practicado una
modificacion en el art. 207.1 y 2 LGSS por medio de lo dispuesto en el
articulo 1, Seis de la Ley 21/2021. Manteniendo los requisitos legales hasta
ahora existentes de acceso a la misma (a) edad inferior a cuatro afios, como
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maximo, a la edad de jubilacién ordinaria, b) inscripcion como demandante
de empleo, al menos seis meses anteriores al momento de la solicitud, c)
periodo de carencia minimo de 33 afios), se va a afiadir, con respecto a este
ultimo requisito como novedad y por vez primera en la LGSS haber realiza-
do el servicio social femenino obligatorio, equiparandolo al servicio militar
obligatorio o prestacion social sustitutoria, para contabilizar como méximo
un afio de cotizacion, una decision legislativa que trae causa de un conocido
pronunciamiento de la Sala cuarta del TS que ha venido a asimilar ambos
tipos de servicios prestados (STS 6 de febrero de 2020, rec. 3801/2017%).

El cuarto requisito que exige la LGSS para acceder a esta modalidad de
jubilacién anticipada establece que el cese en la relacion de trabajo se haya
producido debido a determinadas situaciones, las contempladas en el art. 207.1,
d). La modificacion efectuada en este tltimo requisito comporta la creacién de
nuevas situaciones habilitantes para solicitar la pensién de forma anticipada
por causa no imputable a la persona trabajadora, al tiempo que se mantienen
algunas de las que con anterioridad se venian requiriendo: a) entran nuevas si-
tuaciones que habian sido expulsadas del ordenamiento por el Real Decreto-ley
5/2013, recuperando causas de extincién del contrato de trabajo que constitu-
yen situaciones legales de desempleo a estos efectos; b) junto con las extincio-
nes derivadas de crisis empresariales, fuerza mayor y las promovidas por victi-
mas de violencia de género, entran igualmente las derivadas de lo dispuesto en
art. 40.1, 41.3 y 50 LET; c) entran, asimismo, quienes han estado percibiendo
subsidio por desempleo, al menos, tres meses antes del hecho causante de la ju-
bilacién anticipada (art. 208.3 LGSS), al parecer de forma independiente de los
supuestos de situacion legal de desempleo de la que se proceda, lo que parece
ampliar las causas listadas en el art. 207.1 LGSS*; d) se mantiene la exigen-
cia de acreditar haber percibido indemnizacién y haber impugnado el despido
cuando se trate de despido colectivo, por causas objetivas y debido a la extin-
cién del contrato por las causas previstas en los articulos 40.1, 41.3 y 50 LET,

Por lo que se refiere a la jubilacién anticipada de forma voluntaria, esto
es, la prevista en el art. 208 LGSS, queda afectada por las modificaciones
introducidas en el Articulo 1. Ocho de la Ley 21/2021: se mantienen los re-
quisitos generales de acceso a la misma (a) edad inferior a dos afios, como
méaximo, a la edad de jubilacién ordinaria, b) periodo de carencia minimo de
35 aflos, incluyendo aqui también como novedad el tiempo de prestacion del
servicio social femenino obligatorio, asimilado al servicio militar o presta-
cién social sustitutoria, computando a tal efecto un afio de cotizacién, c) que
el importe de la pension sea superior a la cuantia de la pensién minima que
corresponderia al interesado por su situacion familiar al cumplimiento de los
sesenta y cinco afios de edad (art. 208.1 LGSS).

% Con el precedente sentado por la del TSJ del Pais Vasco de 11 de octubre de 20186,
rec.1821/2016

*  LorEz GANDIA, J., “La reforma de las pensiones (Comentarios al Proyecto de Ley de ga-
rantia del poder adquisitivo de las pensiones y de otras medidas de refuerzo de la sostenibilidad
financiera y social del sistema puiblico de pensiones)”, NET21, nim. 6, 2021, p. 6.
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La EM de la Ley 21/2021 indica que el objetivo de “reforzar la equidad”
es lo que ha llevado a delimitar el nuevo marco de los coeficientes reductores
para el calculo de la cuantia de la pension, siempre respetando lo dispuesto
en el art. 57 LGSS (limitacién de la cuantia inicial de las pensiones)*’. Tales
coeficientes se aplicarn de manera progresiva durante 10 afios, con el fin de
que el impacto econdmico de los mismos sea poco perceptible. La Ley con-
tiene abundantes desincentivos de la jubilacién anticipada: en primer lugar,
incrementando los porcentajes de reduccion a quienes presentan carreras mas
cortas de cotizacién; en segundo lugar, los periodos de cotizacién exigidos
continian mostrando elevadas exigencias (33/35 afios), algo que dificilmen-
te cumpliran muchas personas que hayan sufrido las elevadas tasas de paro
registradas tras la crisis de 2008 y las medidas de austeridad aplicadas, sobre
todo, si esos afios han coincidido con los més cercanos a la edad de la jubi-
lacion anticipada.

Los cuadros de los nuevos coeficientes reductores figuran en el art. 207.2
LGSS para la involuntaria y en el art. 208.2 para la voluntaria: contemplan
una reduccion de la cuantia de la pensién una vez aplicado el calculo de
su base reguladora, mediante la aplicacién, por cada mes o fraccion de mes
que en el momento del hecho causante le falte al trabajador o trabajadora
para cumplir la edad legal de jubilacion. Con cardcter general, se alteran las
cuantias de dichos coeficientes incrementando su porcentaje especialmente
para quienes deseen voluntariamente anticipar su jubilacién, y de forma mas
intensa para quienes pretendan hacerlo al maximo posible®. Difiere el por-
centaje de reduccién en funcién del mayor o menor nimero de afios cotizados
premiando, como se ha dicho, a quienes acumulan carreras de cotizacion mas
largas y desincentivando a quienes presentan carreras mas cortas, estimulan-
do su permanencia en activo en el mercado de trabajo por mas tiempo.

Esta presion sobre carreras cortas de cotizacion, ya se ha dicho, tiene y
tendra un impacto negativo sobre las carreras de cotizacicn de las mujeres,
con abundantes tiempos de dedicacion al cuidado de la familia y consiguiente
cesacion (total o parcial) del trabajo productivo y los consiguientes tiempos
muertos de cotizacién; en igual sentido, siendo mayoritariamente destinata-
rias de contratos a tiempo parcial de forma involuntaria, el impacto final de
ese trabajo precario en la cuantia de sus pensiones y la consiguiente aplica-
cion de los coeficientes reductores por edad y periodo cotizado harédn mucho
més dificil a las mujeres el acceso a la pension de jubilacién anticipada. A

27 Sjempre respetando lo dispuesto en el art. 57 LGSS (limitacién de la cuantia inicial de
las pensiones): “El imporie inicial de las pensiones contributivas de la Seguridad Social por
cada beneficiario no podrd superar la cuantia integra mensual que establezca anualmente la
correspondiente Ley de Presupuestos Generales del Estado”.

% A modo de referencia, indicando los méximos: en la anticipada involuntaria, por 48
meses de anticipacién se practicard un 24% de reduccion acreditando periodo cotizado igual o
superior a 44 afios y 6 meses; en la involuntaria, por 24 meses de anticipacién se practicard un
13% de reduccién acreditando periodo cotizado igual o superior a 44 afios y 6 meses (segtn las
escalas establecidas en art. 207.2 y 208.2 LGSS)
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lo anterior se une que los requisitos de cotizacién previa siguen siendo muy
elevados en ambas modalidades de jubilacion, otro elemento més que corro-
bora la prevision de aumento de la brecha de género para poder beneficiarse
de la pension de jubilacion anticipada®. Ademas, se revisa el computo de los
coeficientes reductores pasando de trimestral a mensual, lo que permite un
mayor ajuste a lo realmente cotizado —y con diferenciacion seglin que se so-
licite por causa no imputable a la persona trabajadora o de forma voluntaria—,
reforzando notablemente la contributividad en esta pension.

Por su parte, la Disposicion final segunda de la Ley 21/2021 establece un
periodo de tres meses para actualizar, previo acuerdo con los interlocutores
sociales, el RD 1698/2011, de 18 de noviembre, por el que se regula el régi-
men juridico y el procedimiento general para establecer coeficientes reduc-
tores y anticipar la edad de jubilacion en el sistema de la Seguridad Social.

Diferente es la modalidad especifica de jubilacién anticipada voluntaria
parcial que lleva aparejada la obligacion de suscribir contrato de relevo, no
afectada directamente en su configuracion por esta reforma, pero que si lo fue
en el afio 2018 cuando, sobre todo en atencidn a necesidades de determinados
sectores productivos, se establecieron medidas para incentivarla particular-
mente en cuanto a sus costes de Seguridad Social. Tales medidas fueron in-
troducidas mediante el Real Decreto-Ley 20/2018, de 7 de diciembre, de me-
didas urgentes para el impulso de la competitividad econémica en el sector
de la industria y el comercio en Espaiia (BOE del 8) procediendo a modificar
la disposicién transitoria cuarta del texto refundido de la LGSS afiadiéndole
un nuevo apartado 6%

4.3. Estimulos al “envejecimiento activo” para retrasar el acceso
a la jubilacién definitiva de forma parcial o total:
incentivos econémicos y de cotizacién

Por lo que hace a la jubilacion demorada se introducen nuevos incentivos
para continuar trabajando aun después de haber cumplido la edad ordinaria
de jubilacion vigente en cada momento (ya que contintia aplicdndose el régi-
men progresivo establecido en la Ley 27/2011) y aun habiendo alcanzado, in-
cluso, el periodo de carencia maximo (que habilita, en su caso, para ir al tope
maximo de cuantia de la pension). Se pretende estimular el mantenimiento en
activo por mas tiempo de personas que, sin tales incentivos, probablemente
pasarian a solicitar la pension al cumplir los requisitos de edad y carencia
para el acceso a la jubilacién ordinaria.

*¥ Cruz VILLALON, J. “El acuerdo social en materia de pensiones: una tendencia a la pro-
longacion de la vida laboral y al retraso de la jubilacion”, Blog del autor, de 3 de julio de 2021.

% Un régimen juridico que, salvo en algunos puntos, regresa al anterior a la Ley 27/2011,
vid. LOPEZ GANDIA, J., “La jubilacion anticipada ante nuevas reformas™ NET21, niim. 3, mayo,
2021, p. 5.
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Los nuevos incentivos establecidos en el art. 210.2 LGSS con nueva re-
daccion dada por el Articulo 1. Ocho de la Ley 21/2021 son de indole eco-
némica, comprendiendo un “complemento econémico” que se abonaré de la
siguiente manera: a) un porcentaje adicional del 4% por cada afio completo
cotizado a partir de la edad de jubilacién ordinaria y el momento del hecho
causante de la pension, b) o una cantidad a tanto alzado por cada afio comple-
to cotizado en igual umbral temporal, atendiendo a las formulas establecidas
en el art. 210.2, b) LGSS en funcién de haber cotizado mas o menos de 44
afios y 6 meses, c¢) o una férmula combinada de ambas posibilidades (cuya
precision requerird de desarrollo reglamentario). Este complemento es in-
compatible con la pensién de jubilacién solicitada por la via de la modalidad
gradual o flexible del art. 214, y con la jubilacién parcial del art. 213, asi
como en supuestos de acceso a la jubilacion desde una situacion asimilada al
alta (art. 210.2, pentltimo y ultimo apartados).

Se extiende asimismo a las personas incluidas en el Régimen de Clases
Pasivas del Estado (el Articulo 2. Dos de la Ley 21/2021 ha modificado la
Disposicidn adicional decimoséptima del Real Decreto Legislativo 670/1987,
de 30 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de Ley de Clases Pasi-
vas del Estado), tratando de fomentar igualmente la demora en el acceso a la
pension de jubilacion por parte de ciertos colectivos de funcionarios a partir
de 1 de enero de 2022. Lleva una regla especial de entendimiento de “perio-
dos de cotizacidn o afios de cotizacion o cotizados”: los “afios de servicio”
prestados al Estado®'.

Junto a la modalidad de jubilacién demorada, se ha abordado igualmente
el régimen de la jubilacion gradual y flexible, regulada en el art. 214 LGSS,
precepto que se rotula: “Pension de jubilacion y envejecimiento activo™. La
reforma efectuada en su apartado 1, a) mediante lo dispuesto en el Articulo
1. Nueve de la Ley 21/2021 tiene por objeto cambiar el régimen de acceso a
esta modalidad: se trata de personas pensionistas de jubilacion que, sin em-
bargo, pueden ser contratadas para prestar trabajo por cuenta propia o ajena,
a tiempo completo o parcial (art. 214.1, ¢) y siempre conservando el 50 por
ciento de la pensién en su calculo inicial (que admite revalorizaciones). Este
supuesto, contrariamente al anterior, aparece alterado en la reforma de 2021:
se retrasa la posibilidad de recurrir a esta modalidad, ya que solo se podra

3 Segun lo establecido en el art. 32 del Real Decreto Legislativo 670/1987. La citada Dis-
posicién completa las distintas particularidades aplicables al personal funcionario: “Por su par-
te, las referencias a la base reguladora y al tope mdximo de la base de cotizacion vigente en cada
momento, en computo anual, deben entenderse hechas, respectivamente, a los haberes regulado-
res contemplados en el articulo 30y al haber regulador del grupo/subgrupo Al establecido en
la Ley de Presupuestos Generales del Estado para cada ejercicio economico, en computo anual.
Lo establecido en esta disposicion unicamente serd de aplicacion en los supuestos contemplados
en el articulo 31 del texto refundido de la Ley de Clases Pasivas del Estado.

En consecuencia, a los efectos de lo establecido en los articulos 39, 42 y 45 de este texto
refundido, la base reguladora de las diferentes pensiones estaréd constituida por la pension de
jubilacién o retiro del fallecido, calculada exclusivamente conforme a lo dispuesto en el articulo
31, sin que en ningtin caso sea de aplicacion lo previsto en esta disposicion adicional”.
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acceder a ella cuando haya transcurrido, al menos, un afio después de haber
cumplido la edad ordinaria de jubilacion (nuevo art. 214.1, a) LGSS). El
objetivo ‘que se persigue con dicho retraso parece claro, esto es, mantener a
la persona en activo durante un afio mas, una vez alcanzada la mencionada
edad ordinaria de jubilacién. Cabe pensar que esta decisioén de prolongar la
vida laboral activa provenga fundamentalmente de individuos con bases de
cotizacién reducidas, lo que les impulse a compatibilizar pensién con trabajo.

En sintesis, los cambios introducidos en el régimen de acceso a la pension
de jubilacion tienden, como puede apreciarse, a alcanzar un doble objetivo:
posponer el momento de la jubilacion anticipada y frenar el abandono auto-
matico de la vida laboral activa al cumplir la edad ordinaria de jubilacion o, lo
que es lo mismo, retrasar en la mayor medida posible el momento de solicitud
de la pension. El caracter vitalicio de la pensién de jubilacién unido al au-
mento de la esperanza de vida (salvo que los efectos de la pandemia derivada
del COVID-19 permitan en los proximos afios registrar un cambio de ten-
dencia) hace que todos los ojos se fijen en ella cuando los equilibrios finan-
cieros del sistema de Seguridad Social se resienten o estan en peligro®. Las
tendencias demograficas de nuestro pais permiten vislumbrar que en 2050 el
grupo de edad mas numeroso lo constituiran las personas nacidas en los afios
1970-1979, que en ese momento tendrian edades comprendidas entre 70 y 79
afios en caso de mantenerse la tendencia actual, seglin datos del INE®,

El segundo foco de atencion en relacién con la pension de jubilacion se
centra en los estimulos previstos en la Ley 21/2021 en materia de cotizacién
para promover el mantenimiento en activo en el mercado de trabajo, dirigidos
tanto en favor de las empresas como de las personas que trabajan. Bésica-
mente, son dos las medidas adoptadas.

Primera, ahorro en los costes de las bajas por enfermedad: reduccion del
75% de cotizaciones empresariales por contingencias comunes durante la in-
capacidad temporal de las personas mayores de 62 afios, lo que parece una
medida encaminada a atender las mayores alteraciones de la salud que con
carcter general pueden presentar las personas que han cumplido dicha edad
(se modifica el art. 144.4 LGSS, apartado segundo LGSS por lo dispuesto
en el Articulo 1. Dos Ley 21/2021). Segunda, exencion de cotizaciones una
vez que se haya alcanzado la edad ordinaria de jubilacion (a tal efecto, se
modifica el art. 152 LGSS por el Articulo 1. Tres Ley 21/2021); tal exencion
alcanza:

a) a empresas y personas trabajadoras por contingencias comunes, ex-
cepto IT derivada de las mismas

2 RAMOS QUINTANA, ML.I., “El epicentro de la reforma de la Seguridad Social: sosteni-
bilidad del sistema para las generaciones futuras y suficiencia de las pensiones”, op. cit., p. 5.

3 El porcentaje de poblacién de 65 afios y mds, que actualmente se sitia en el 19,6% del
total de la poblacion, alcanzaria un maximo del 31,4% en torno a 2050. A partir de entonces
empezaria a descender. Ver INE: Proyecciones de poblacion 2020-2070 (Notas de prensa 22 de
septiembre de 2020).
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b) ala cotizacion por Desempleo, FOGASA y Formacion profesional en
los mismos supuestos

c¢) alos periodos bonificados que, sin embargo, serdn computados cemo
cotizados a los efectos de acceso y determinacion de la cuantia de las
prestaciones

c) como excepcion, tales exenciones no seran aplicables a las cotizacio-
nes relativas a trabajadores que presten sus servicios en las Adminis-
traciones Publicas o en los organismos publicos regulados en la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico

Esta misma prevision normativa se ha extendido igualmente al Régimen
General de Trabajadores Auténomos al modificarse el art. 311 LGSS (Articu-
lo 1. Trece de la Ley 21/2021): exencién de cotizacidn, salvo por incapacidad
temporal y por contingencias profesionales, siempre que hayan alcanzado
la edad de acceso a la pension de jubilacién que resulte de aplicacion en los
términos del articulo 205.1, a) LGSS*.

En suma, se han incorporado nuevas reglas en materia de cotizacion de
quienes ya han alcanzado la edad ordinaria de jubilacion, estimulando que
se posponga la misma dejando atras la regulacion hasta ahora vigente, que
exigian edades y periodos de cotizacion especificos. Sin duda, permitiran que
las entidades productivas se puedan beneficiar del mantenimiento en activo
de personas de edad avanzada, con talento y experiencia acumulada a base
de reducir los costes laborales de esos puestos de trabajo. El transcurso del
tiempo permitird evaluar y verificar el grado de acierto que puede haber en
este tipo de medidas, por ahora, pensadas para frenar el acceso total o parcial
a la jubilacién cuando ya se estd en edad de poder hacerlo y con carreras de
cotizacion minimas totalmente cubiertas.

5. LA SEPARACION DE FUENTES DE FINANCIACION
DEL SISTEMA

En cuanto a las fuentes que permiten allegar recursos al sistema, se ha
consolidado la voluntad de establecer una financiacion separada entre pen-
siones contributivas y no contributivas, las primeras con cargo a cotizaciones
y las segundas financiadas a través de transferencias del Estado. Esa dualidad
de fuentes ha producido una fuerte carga por via impositiva en las segundas,
dada su naturaleza no profesional. El sistema espafiol de Seguridad Social
se caracteriza por responder a un modelo Aibrido® en cuanto que se nutre de
aportaciones privadas (via cotizacion) y publicas (via transferencias del Es-
tado) y asf viene desarrollado por el art. 109 LGSS que precisa las diferentes

*#  Otro régimen especial como el de la mineria del carbon se beneficia de esta misma me-
dida y otras que le son extendidas, seglin establece actualmente la Disposicién Adicional primera
LGSS modificada por el Articulo 1. Quince de la Ley 21/2021.

¥ GONZALEZ ORTEGA, S. y BARCELON COBEDO, S., Introduccion al Derecho de la Seguridad
Social (15 edicion), Valencia, Tirant lo blanch, 2021, p. 166.



Reforma de la Seguridad Social y digitalizacion 143

fuentes que nutren econdmicamente al sistema. Ese mismo precepto en su
apartado 2 puntualiza que las pensiones contributivas, como la incapacidad
temporal, la incapacidad permanente, la jubilacién o el desempleo de las per-
sonas trabajadoras deben ser financiadas bdsicamente con cargo a las cuotas
de cotizacion, mientras que las no contributivas y universales deberan ser
sufragadas por la via impositiva dada su desvinculacion con el trabajo, puesto
que atienden al estado de necesidad individual o social (ingreso minimo vital,
jubilacion e invalidez no contributiva complementos a minimos de pensiones
y asignaciones econdmicas por hijo a cargo).

La separacion de fuentes ha entrado en fase de transicion y el Estado ha
comenzado a asumir el coste de algunas prestaciones de naturaleza contribu-
tiva: es el caso de las prestaciones por desempleo, asumiendo el déficit produ-
cido entre cotizaciones por esa contingencia y gasto de las mismas de los 1l-
timos afios, con fondos adicionales por parte del Estado. En esa tendencia, la
reforma de 2021, teniendo en cuenta la Recomendacion segunda del Pacto de
Toledo que insiste en fortalecer y clarificar la separacion de fuentes, pretende
que cada afio en la correspondiente Ley de Presupuestos Generales se fije el
importe de todas aquellas prestaciones que seran financiadas por el Estado a
la Seguridad social. Entre ellas, se indican expresamente algunas contributi-
vas, como las de “nacimiento y cuidado del menor”, el nuevo complemento
de pensiones contributivas “para la reduccién de la brecha de género”, asi
como otras igualmente de raiz contributiva como las pensiones y subsidios
“en favor de familiares” y la prestacion de “orfandad” cuando la causante
haya fallecido como consecuencia de violencia contra la mujer (Disposicion
Adicional trigésima segunda, apartado 1, parrafo segundo LGSS, segin nue-
va redaccion dada a la misma por el Articulo 1. Dieciséis de la Ley 21/2021).

Por consiguiente, se pretende identificar qué prestaciones contributivas se
financian con las cuentas del Estado, ademas de continuar financiando las no
contributivas y los complementos a minimos cuando ello sea preciso. Hay,
por tanto, un incremento de responsabilidades del Estado en el aseguramiento
de la sostenibilidad financiera del sistema, especialmente en un momento en
el que los ingresos via cotizaciones se encuentran acentuadamente merma-
dos, en parte, debido a los bajos salarios y la ain no recuperada devaluacion
salarial padecida en los afios de la crisis posterior a 2008 y a las politicas de
austeridad aplicadas, pero en parte también porque las politicas activas de
empleo y las de mantenimiento del empleo a través de los ERTE han estado
apoyadas en medidas centradas en bonificaciones y exenciones de cuotas a
la Seguridad social.

Exactamente, el Estado financiara “los beneficios y exenciones en cotiza-
cion a la Seguridad Social de determinados regimenes y colectivos, el coste
del reconocimiento de la prestacion anticipada de jubilacién por aplicacion
de coeficientes reductores cuando no se haya previsto cotizacion adicional, el
coste de la integracion de los periodos no cotizados en la determinacion de la
base reguladora v de la cuantia de las prestaciones del sistema, las reduccio-
nes legalmente establecidas en la cotizacién a la Seguridad Social, el coste



144 Margarita Isabel Ramos Quintana

de la pension de jubilacién anticipada involuntaria en edades inferiores a la
edad ordinaria de jubilacidn, asi como el incremento de la cuantia de las pres-
taciones contributivas sujetas a limites de ingresos” (Disposicion Adicional
trigésima segunda LGSS, apartado 1).

El sistema publico de Seguridad social contempla el subsidio de la in-
capacidad temporal y las pensiones para cubrir los estados de la incapaci-
dad permanente, la muerte (orfandad, viudedad y en favor de familiares),
la jubilacidn, asi como el desempleo. El grueso del sistema de pensiones lo
representa, sin duda, el &mbito de las pensiones contributivas y puesto que
se financian, principalmente, por medio de las cotizaciones es preciso que el
equilibrio entre los ingresos y los gastos se mantenga a lo largo del tiempo
para asegurar su sostenibilidad para las generaciones futuras.

6. NUEVAS REGLAS EN MATERIA DE JUBILACION FORZOSA
Y NEGOCIACION COLECTIVA

La reforma de 2021 trae a escena de nuevo las posibilidades de interven-
cién de la autonomia colectiva en el ambito de la definicion de supuestos
y circunstancias bajo las cuales los agentes econémicos y sociales pueden
adoptar medidas relacionadas con el acceso a la jubilacion, en el mas amplio
marco de las medidas en materia de empleo consustanciales al didlogo social
y la negociacidn colectiva. Es sabido que este espacio de intervencion —que
ha tenido sus vaivenes en el tiempo y que, por razones de extension, aqui no
pueden ser analizadas— viene avalado por las materias susceptibles de in-
tegrar los contenidos de la negociacion colectiva. Cierto es.que el art. 85.1
LET sefiala que “los convenios colectivos podran regular materias de indole
econdmica, laboral, sindical y, en general, cuantas otras afecten a las condi-
ciones de empleo y al ambito de relaciones de los trabajadores y sus organi-
zaciones representativas con el empresario y las asociaciones empresariales”.
Las relaciones entre la jubilacion forzosa y la negociacion colectiva han sido
no siempre pacificas, como es sabido. Los limites —mds claros o mas difusos—
con supuestos de discriminacion por edad constituyen un serio obstaculo a la
pacificacion del debate en torno a los contornos en que debe moverse la nego-
ciacion colectiva al establecer supuestos de lo que comunmente se denomina
como jubilacion forzosa por via convencional. Un supuesto completamente
diferente de aquellos otros en los que el acceso a la jubilacién forzosa lo es
con arreglo y por exigencia de mandato legal.

A lo que importa ahora dentro del objeto de esta ponencia, hay que sefialar
que la reforma introducida por la Ley 21/2021 mediante lo indicado en su
Disposicion final primera. Uno efectiia una modificacién de la Disposicion
Adicional décima de la LET, la cual ahora establece que los convenios colec-
tivos “podran establecer cliusulas que posibiliten la extincion del contrato de
trabajo por el cumplimiento por el trabajador de una edad igual o superior a
68 afios”. Se trata, como puede apreciarse, de una edad que se encuentra por
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encima de la ordinaria aun observandola en el umbral de 2027, afio en el que
sera de 67 afios, afectando, por consiguiente, a personas que han continuado
trabajando pese a haber superado dicha edad. No es menos cierto que esta
misma Disposicién Adicional de la LET (reformada) va a imponer ciertas
condiciones y requisitos recurriendo a normas de derecho necesario para que
las mesas negociadoras puedan alcanzar validamente acuerdos en este senti-
do. Tales requisitos son los siguientes:

Primero: quienes se vayan a jubilar por esta via deben haber cubierto un
periodo de cotizacion suficiente como para tener derecho al cien por cien de
la pension ordinaria de jubilacién en su modalidad contributiva. Segundo:
la jubilacién debe responder al principio de “relevo generacional™, en tanto
objetivo de politica de empleo expresado en el convenio, de modo que impli-
cara la contratacion indefinida y a tiempo completo de, al menos, un nuevo
trabajador o trabajadora. Tercero: se contempla una excepcién conforme a la
cual serd posible rebajar la edad de jubilacién hasta la ordinaria vigente en
cada momento “cuando la tasa de ocupacion de las mujeres trabajadoras por
cuenta ajena afiliadas a la Seguridad Social en alguna de las actividades eco-
noémicas correspondientes al ambito funcional del convenio sea inferior al 20
por ciento de las personas ocupadas en las mismas™; se trata de una excepcion
para promover la igualdad real y efectiva entre mujeres y hombres comba-
tiendo la “segregacion ocupacional por género”. Deben darse las siguientes
condiciones de forma afiadida: a) las actividades economicas indicadas se-
ran las definidas por los codigos de la Clasificacion Nacional de Actividades
Economicas (CNAE) en vigor en cada momento, incluidos en el ambito del
convenio aplicable segin los datos facilitados al realizar su inscripcion en el
Registro y depdsito de convenios y acuerdos colectivos de trabajo y planes de
igualdad, b) la persona afectada debe estar en condiciones de acceder al cien
por cien a la pension de jubilacion ordinaria contributiva, c) la actividad de la
CNAE de referencia debe tener una tasa de ocupacion de empleadas inferior
al 20 por ciento sobre el total de personas trabajadoras a la fecha de efectos
de la decision extintiva, d) cada extincion contractual por esta via debe con-
llevar una contratacion indefinida y a tiempo completo de, al menos, una mu-
jer. Cuarto: este nuevo régimen juridico afectara a los convenios colectivos
suscritos a partir de 1 de enero de 2022. Para los acordados con anterioridad
a dicha fecha y que contuvieran clausulas de jubilacién forzosa “podran ser
aplicadas hasta tres afios después de la finalizacion de la vigencia inicial pac-
tada del convenio en cuestion” (Nueva Disposicidn transitoria novena de la
LET establecida por la Disposicion final primera. Dos, Ley 21/2021).

Es pronto para hacer valoraciones de los resultados que puede arrojar un
régimen como el asi definido, pero no es menos cierto que la necesidad de
efectuar ajustes de plantilla ante situaciones de crisis empresariales, promo-
ver el acceso al mercado de trabajo de personas jovenes y, al mismo tiempo
preservar carreras de cotizacion suficientes como para no sufrir merma algu-
na en el alcance de la pensioén de quien se jubila por exigencia de lo pactado
en la negociacion colectiva, parece ofrecer un panorama de razonabilidad
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suficiente como para fundamentar los bienes juridicos constitucional y legal-
mente protegidos.

7. FACTOR DE SOSTENIBILIDAD: DEROGACION FORMAL
Y SUSTITUCION POR EL MECANISMO DE EQUIDAD
INTERGENERACIONAL

El factor de sostenibilidad, como tal categoria normativa, es de recepcion
reciente en el ordenamiento espafiol: se introdujo cuando la crisis econémico-
financiera de 2008 impactd sobre los sistemas publicos de proteccion social y
se forzaron ajustes que permitieran asegurar su equilibrio financiero (que tras la
reforma de la Constitucion se consagra como principio inspirador de funciona-
miento del mismo, de conformidad con lo dispuesto en su art. 135)*. La nocién
de sostenibilidad financiera se introdujo en el Pacto Europeo de Estabilidad y
Crecimiento Renovado (2005) y con el transcurso del tiempo se convirtio en
concepto fundamental del Libro Blanco En pos de unos sisiemas de pensiones
europeos, adecuados, sostenibles y seguros, lanzado por la Comisién Europea en
el afio 2012 y precursor de los ajustes de gasto publico en los sistemas de pro-
teccion social aplicados en los Estados miembros de la UE; en Espafia, también.

El factor de sostenibilidad ya figuraba en la Ley 27/2011, de 1 de agosto
sobre actualizacion, adecuacion y modernizacion del sistema de Seguridad
Social, asi como en el Real Decreto-Ley 5/2013, de 15 de marzo, de medidas
para favorecer la continuidad de la vida laboral de los trabajadores de mayor
edad y promover el envejecimiento activo, previéndose desde sus inicios su
aplicacion a partir del afio 2027, una vez finalizado el periodo progresivo de
retraso de la edad de jubilacién ordinaria. Pero seria la Ley 23/2013, de 23 de
diciembre, reguladora del factor de sostenibilidad y del indice de revaloriza-
cion del sistema de pensiones de la Seguridad Social la que vino a precisar su
contenido y alcance, pretendiendo efectuar un adelanto muy significativo de
su aplicacién en el tiempo e incidiendo sobre las pensiones de jubilacién cau-
sadas a partir del 1 de enero de 2019 (Disposicion Adicional segunda)’’”. La
Ley 23/2013 abandono las técnicas propias de un sistema de reparto interge-
neracional e introdujo mecanismos propios de los sistemas de capitalizacion,

¥ Vincular los limites de la accién protectora del sistema de la Seguridad Social a aspectos
demogrificos, como el envejecimiento de la poblacion y evolucion de la esperanza de vida, pasé
a ser una opcion legislativa razonable a partir de la reforma del citado precepto constitucional,
vid. RaMos QUINTANA, M.L., “Factor de sostenibilidad e indice de revalorizacidn del sistema de
pensiones en Espafia: dimension constitucional y alcance juridico”, Documentacion Laboral,
nim. 103, 2015, Vol. I, p. 40-41.

37 Aun cuando dicha Ley se presentaba como garante de la solidez financiera del sistema,
los instrumentos de aseguramiento privado provenientes de la iniciativa privada parecian estar
detras de aquella reforma, RODRIGUEZ-PINERO ¥ BRAVO FERRER, M. y CAsAs BAAMONDE, M?
E., “El factor de sostenibilidad de las pensiones de jubilacién y la garantia de la suficiencia
econdmica de los ciudadanos durante la tercera edad”, Relaciones Laborales, nim. 5, 2014 (mo-
nografico), p. 2.
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pero su destino finalmente fue un tanto cadtico: con sucesivas suspensiones
de su aplicacion y un continuo posponer su utilizacién efectiva.

El factor de sostenibilidad trataba de alterar el importe de la pensién, una
vez calculada de acuerdo con las cotizaciones realizadas a lo largo de la vida,
introduciendo para ello un mecanismo corrector basado en la evolucion de
la esperanza de vida®: era no otra cosa que un coeficiente aplicable al im-
porte inicial de la pensién de acuerdo con un parametro extrafio al sistema,
como era la esperanza de vida de la poblacion espafiola valorada en periodos
quinquenales: un mecanismo de reduccion de la cuantia de la pensién que
producia un mayor recorte a mayor esperanza de vida (menos pensién para
mas afios de vida), lo que no dejaba de tener un impacto negativo de género
debido a la mayor esperanza de vida de las mujeres®.

La reforma de 2021 va a situar al factor de sostenibilidad completamen-
te extramuros del Derecho de la Seguridad Social mediante su derogacién
formal. Tal derogacion conlleva la creacion de un nuevo mecanismo que
lo sustituye, mas acorde con el principio de sostenibilidad financiera, pero
también de sostenibilidad social del sistema. Inicialmente se plante6 que el
mecanismo de equidad intergeneracional (MEI) se elaboraria, previa nego-
ciacion, en el marco del didlogo social para afrontar el impacto econdmico
derivado del envejecimiento de la poblacion en edad activa y particularmente
de la inminente jubilacién de la generacion de los baby boomers. En el tra-
mite parlamentario se decidio incluir en el texto de la Ley dicho mecanismo.
Se recordara que el mismo fue objeto de un proceso de didlogo social ad hoc
con resultado parcial, ya que las organizaciones empresariales mas represen-
tativas no suscribieron el Acuerdo de 15 de noviembre de 2021 sobre la crea-
cion del mecanismo de equidad intergeneracional en el sistema publico de
pensiones, por lo que “habria de tener tan solo una dimension bilateral, con
pactos adoptados entre el Gobierno y las confederaciones sindicales CCOO
y UGT”®. Finalmente, ha quedado integrado en el texto normativo pasando a
formar parte de lo dispuesto en la Disposicion final cuarta de la Ley 21/2021.

El MEI responde a las Recomendaciones del Pacto de Toledo (en particu-
lar, la nimero 3) y a los contenidos del Acuerdo social tripartito suscrito por
todos los interlocutores sociales el 1 de julio de 2021. Su finalidad aparece
expuesta en el primer apartado de dicha Disposicidn final cuarta: “preservar
el equilibrio entre generaciones y fortalecer la sostenibilidad del sistema de
la Seguridad Social en el largo plazo”. En consecuencia, cabe pensar que
su efectiva aplicacion tratard de garantizar la sostenibilidad intergeneracio-

3% MONEREO PEREZ, J.L., y FERNANDEZ BERNAT, J.A, “El factor de sostenibilidad en Es-
paiia, ;jun nuevo paso para el cambio silencioso de modelo de pensiones puiblicas?”, Revista de
Derecho Social, nam. 62, 2013, p. 209 y ss.

¥ Ramos QUINTANA, M. L., “La nueva Ley reguladora del factor de sostenibilidad del
sistema de Seguridad Social: impacto y consecuencias sobre las mujeres”, Revista de Derecho
Social, nam. 64, 2013, pp. 246-250.

#  PALOMEQUE L6pPEZ, M.C., “Derogar la reforma laboral o dejar de hacerlo, ;jcuél era la
cuestion?”, Trabajo y Derecho, niim. 86, 2022, p. 4.
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nal: dado el funcionamiento del sistema de reparto, se pretende asegurar que
las pensiones en cada momento cuenten con un soporte financiero estable
y al mismo tiempo que esa sostenibilidad permita crear expectativas razo-
nables acerca de que quienes hoy forman las cohortes mas jovenes tengan
igualmente garantizadas pensiones en el futuro*. Sin duda, las consecuencias
econdmico-financieras derivadas de la préxima jubilacion de la generacion
del baby boom en la década de los 20 y los 30 requerirdn de un esfuerzo de
activos y pasivos que probablemente sea necesario repartir entre mas de una
generacion. Un problema que no puede pasar desapercibido es que el Fondo
de Reserva de la Seguridad Social ha sido objeto de utilizacion para atender
gastos por parte del Estado no siempre acordes con su finalidad, lo que ocu-
rrié fundamentalmente a partir de los afios 2012 y siguientes en el contexto
de las medidas de austeridad del gasto publico, pasando de disponer de un ca-
pital de 60 mil millones de euros —lo que hizo necesaria la aprobacion de una
Ley especifica que le dotara de un marco juridico adecuado y seguro— a lo
que actualmente ya son reservas por debajo de los tres mil millones. Robus-
tecer el Fondo es una finalidad irrenunciable para preservar la sostenibilidad
financiera y es lo que, en parte se pretende. El MEI tiene dos componentes.

El primero de ellos entrard en vigor en el afio 2023 y consistird en una
cotizacion adicional de 0,6 puntos porcentuales a distribuir segiin “la estruc-
tura actual de distribucion entre la empresa y trabajador” durante diez afios,
es decir, hasta 2032. Se trata una cotizacién especifica que presenta caracter
finalista, pues ir4 a nutrir el Fondo de Reserva de la Seguridad Social. A tal
efecto, se revisara la normativa reguladora de dicho Fondo con el objeto de
garantizar que la utilizacién de esta cuota finalista y de los rendimientos que
genera se destinen exclusivamente a atender las desviaciones en el nivel de
gasto que se contemplan en el componente segundo (Disposicion final cuarta,
apartado 1, Ley 21/2021). Técnicamente, no es una nueva categoria de co-
tizacidn, sino un incremento que se adiciona a las ya existentes: por contin-
gencias comunes y profesionales, cuya aplicacion es Uunicamente de cardcter
temporal; no tiene por tanto el caracter de una verdadera modificacion de las
modalidades de cotizacion.

El segundo componente contempla el escenario que se producira de 2032
en adelante: habrd revisiones trienales que permitan verificar si, de acuerdo
con las dltimas previsiones del Ageing Report de la Comisién Europea o do-
cumento andlogo, el nivel de gasto en 2050 supera la prevision para ese afio
del citado informe de 2024, una vez descontado el efecto que habria tenido el
derogado factor de sostenibilidad. Por consiguiente, el umbral de referencia
para considerar garantizada la sostenibilidad financiera e intergeneracional
sigue siendo el afio 2050, afio en el cual se prevé alcanzar el mayor nime-

# *“La otra cara de la moneda fueron las reformas penalizadoras en exceso para los pen-
sionistas presentes (Indice de revalorizacion) y futuros (factor de sostenibilidad) impuestas sin
acuerdos en el 2013”, TORTUERO PLAZA, J. L., “El Mecanismo de Equidad Intergeneracional”,
Brief de la AEDTSS (2021), p. 2.
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ro de pensionistas, para después comenzar a decrecer. Los resultados de tal
valoracion permitiran, entonces, poner en marcha a partir del afio 2033 dos
mecanismos de estabilizacion del sistema:

a) ninguna medida, si el nivel de gasto previsto no supera dicho umbral;
con ese resultado, se valorara en el ambito del dialogo social la con-
veniencia de proponer a la Comision de Seguimiento y Evaluacion
de los Acuerdos del Pacto de Toledo la utilizacién de los recursos del
Fondo de Reserva de la Seguridad Social para, o bien reducir las co-
tizaciones sociales, o bien mejorar la cuantia de las pensiones. Un
reajuste que puede incidir en los ingresos o repercutir directamente en
el gasto en pensiones

b) adopcién de dos medidas si se supera dicho umbral de gasto para
2050: la primera, disponer de los activos del Fondo de Reserva de la
Seguridad Social para la financiacién del gasto en pensiones contri-
butivas, con un limite de disposicién anual del 0,2 por 100 del PIB; o
bien, la segunda, en el supuesto de que la desviacion sea superior a ese
0,2 por 100, o que se hayan agotado los activos del Fondo de Reserva,
el Gobierno negociara con los interlocutores sociales para elevar a la
Comision de Seguimiento y Evaluacién de los Acuerdos del Pacto
de Toledo una propuesta que, de forma equilibrada, se oriente en el
sentido de: a) minorar el porcentaje de gasto en pensiones en términos
de PIB a través de medidas enmarcadas en las recomendaciones del
Pacto de Toledo, b) incrementar el tipo de cotizacién u otras formulas
alternativas para aumentar los ingresos, c) utilizar ambas medidas, en
los términos que se acuerden, teniendo especialmente en cuenta el
principio de suficiencia. En este segundo caso, como puede apreciar-
se, de nuevo las medidas de intervencion pueden ir en un doble senti-
do: contener el gasto o apuntalar los ingresos del sistema.

Ambas medidas del componente segundo deberan compensar la desvia-
cion en la previsidén de gasto en pensiones en 2050 solo en el caso de que la
misma no esté cubierta por los activos del Fondo de Reserva con un limite del
0,8 por 100 del PIB. Y tal compensacion se hara de acuerdo con una senda
que refleje el impacto creciente que habria tenido la aplicacién del factor de
sostenibilidad, que ahora se deroga, y con un efecto temporal que no podra
prolongarse mas alla de 2060 (Disposicion final cuarta, apartado 2 de la Ley
21/2021). Como puede apreciarse, ya se contempla en la regla establecida
para la correccion de desviacion un periodo temporal superior que se extien-
de hasta diez afios més tarde.

En resumen, el MEI no ha venido a poner el acento en la reduccion de
la cuantia de las pensiones como proponia el factor de sostenibilidad, ni
nuevas técnicas de cuantificacion de las bases reguladoras y/o reajustes de
tramos de cotizacion contabilizados hacia atras. Por el contrario, configura
mecanismos que permiten fundamentalmente incidir en la garantia de in-
gresos suficientes a lo largo del tiempo y, solo en circunstancias especificas
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cuando haya desviaciones de prevision de gasto de entidad suficiente, ele-
var al Pacto de Toledo propuestas que puedan suponer la minoracion del
gasto en pensiones, si bien ello no quiere forzosamente decir, reduccion
de cuantia de las pensiones, pues tal deficiencia pudiera dar lugar a mayo-
res transferencias por parte del Estado; ambas opciones parecen no estar
cerradas. En todo caso, castiga menos que el factor de sostenibilidad a las
generaciones mas jovenes®,

En conclusion, las previsiones del MEI tratan de combinar elementos de
sostenibilidad financiera y al mismo tiempo preservar valores constitucio-
nalmente relevantes como la garantia de su sostenibilidad social para poder
asegurar a las personas de edad avanzada expectativas reales de pensiones de
jubilacién en el futuro. Y cuanto antes comience a ser implementada la do-
tacion al Fondo de Reserva, probablemente, mas equitativo resultara el MEI
desde el punto de vista generacional.

8. REFORMA DE LA PENSION DE VIUDEDAD PARA SU MEJOR
ACOMODACION A LA REALIDAD DE LAS PAREJAS DE HECHO
Y SUPERAR DIFERENCIAS INJUSTIFICADAS

Siguiendo las Recomendaciones emitidas en el afio 2003 por el Pacto
de Toledo, en el afio 2007 se reformuld en algunos de sus aspectos la pen-
sién de viudedad, pero miltiples son y han sido los reclamos para que se
efectie una revisién integral de las prestaciones de muerte y supervivencia,
pero sobre todo, de la viudedad, dados los déficit de equidad que contintia
presentando. En 2020 lo que recomienda el Pacto de Toledo es “acomodar
la configuracion de la pension a las nuevas realidades sociales y familiares,
asi como a las circunstancias socioeconémicas de los beneficiarios, a fin de
mejorar la proteccion de los pensionistas sin otros recursos, y de adecuar
la proteccién de los colectivos menos vulnerables”. Y lo hace incluyendo,
entre otras, orientaciones de género, teniendo en cuenta la baja proporcion
de mujeres que acceden a la pensién de jubilacion. De manera explicita
pide que se profundice en reformas encaminadas a suprimir toda discrimi-
nacion injustificada que afecte a la persona beneficiaria de la pension por
no existir vinculo matrimonial previo, como singularmente ocurre con el
requisito legal que, en Gltimo término, viene a determinar que los ingresos
del eventual beneficiario/a durante el Gltimo afio hayan sido inferiores a los
ingresos del causante.

La Ley 21/2021 indica que en el plazo de un afio se analizara por el
Ministerio competente la configuracién de la pareja de hecho como tal para
determinar su alcance y garantizar la igualdad de trato en materia de Se-
guridad Social en todo el territorio nacional (Disp. Adicional tercera). Por

4 BLAZQUEZ AGUDO, E., “El MEL Otro mecanismo para tratar de garantizar la sostenibili-
dad del sistema de pensiones”, Brief de la AEDTSS (2021), p. 2.
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otra parte, introduce una modificacion en el régimen de acceso a la pension
de viudedad cuando al producirse la muerte del sujeto causante el sobrevi-
viente s€ encuentre unido a la persona fallecida por una relacion de pareja
de hecho. Se modifican tres preceptos de la LGSS, arts. 221, 222 y 223
mediante lo dispuesto en el articulo 1. Diez, Once y Doce respectivamente
de la Ley 21/2021:

Se elimina la acreditacion obligada de situacion de necesidad o depen-
dencia econdmica del viudo/a de una pareja de hecho respecto del falleci-
do, como se venia haciendo hasta entonces, pues se venia contemplando
que era necesario que sus ingresos durante el afio anterior al fallecimiento
fueran inferiores al 50% de la suma de los ingresos de los dos miembros
de la unién, o al 25% si tenian hijos en comun, o que ingresaran menos de
1.5 veces el SMI. Queda eliminada, por tanto, una de las discriminaciones
que las uniones de hecho venian padeciendo en el acceso a la pension de
viudedad por el solo hecho de no haber contraido matrimonio (nueva re-
daccion del art. 222.1 LGSS). Se establece que, al tener hijos en comun la
pareja de hecho, ya no es preciso acreditar convivencia estable durante un
determinado tiempo (cinco afios), sino tan solo la condicién como tal unién
de hecho (nueva redaccién del art. 221.2 LGSS). Se mantiene el deber de
inscripcion en el registro pertinente de parejas de hecho®.Y cuando se pro-
duzca la extincién de la unién de hecho por voluntad de uno o ambos de sus
componentes se generard derecho a pensién de vindedad si no hay nueva
pareja de hecho o matrimonio, siempre que la pareja supérstite sea acree-
dora de pensidn compensatoria (una asimilacién al régimen del matrimonio
al sobrevenir la separacion o ruptura del vinculo matrimonial); se incluye
en este supuesto un régimen especifico para mujeres victimas de violencia
de género (con acreditacion) exonerandolas del deber de ser acreedoras de
pensién compensatoria nuevo (art. 221. 3 LGSS).

Asimismo, se extiende la prestacion temporal por viudedad regulada en el
art. 222 LGSS a las parejas de hecho en los mismos términos que en casos de
matrimonio (se mantiene la diferencia: un afio de convivencia matrimonial;
dos afios de convivencia como pareja de hecho) seglin nueva redaccion dada
al citado precepto por el art. 1. Once Ley 21/2021. Por tltimo, el régimen
de compatibilidad de la pension de viudedad y de la prestacién temporal de
viudedad con las rentas del trabajo se iguala para matrimonios y parejas de
hecho (nueva redaccion del art. 223 LGSS).

Situaciones excepcionales de uniones de hecho: el articulo 1. Dieciocho
de la Ley 21/2021 procede a introducir una nueva Disposicion adicional cua-
dragésima en la LGSS, que contempla un régimen excepcional. Este supone
la exigencia de solicitar la pensién de viudedad en los doce meses siguientes

# La STS, Sala tercera, niim. 480/221, de 7 de abril de 2021 (Rec. Casacién num.
2479/2019) reconocid el derecho a la pensién a una viuda de pareja de hecho sin estar dicha
unién registrada. Afectaba al régimen de Clases Pasivas del Estado; finalmente, no ha incidido
en la reforma de 2021.



152 Margarita Isabel Ramos Quintana

a la entrada en vigor de la propia Ley 21/2021, por tanto, hasta 1 de enero de
2023; se trata de “una pension de viudedad de parejas de hecho en situacio-
nes excépcionales”. Se refiere esta Disposicion a la situacion de supérstites
de parejas de hecho a quienes se habfa denegado por la Administracion de la
Seguridad Social o por resoluciones judiciales el acceso a la pension de viu-
dedad, precisamente, por no haber acreditado la dependencia economica del
sujeto fallecido, requisito hasta ahora exigido por el anterior art. 221.1 LGSS.
Tal excepcionalidad conlleva una limitacion temporal: el acceso a la pensidn
solo surtira efectos desde el momento de la solicitud sin retroaccion alguna al
momento del fallecimiento del causante, una solucién que no acaba de satis-
facer las exigencias de reparacion de un trato diferenciado y mas gravoso —no
Jjustificado— de las parejas de hecho frente a los matrimonios.

9. DOS ASPECTOS POSTERGADOS PARA EL ANO 2022: MEJORAS
PARA LOS TRABAJADORES AUTONOMOS Y CREACION
DE LA AGENCIA ESTATAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL

La Recomendacion cuarta del Pacto de Toledo (Informe 2020) insta a
profundizar en el proceso de ordenacion de los regimenes del sistema que
permita llegar a dos tinicos encuadramientos, uno para los trabajadores por
cuenta ajena y otro para los trabajadores por cuenta propia. El objetivo final
es alcanzar una proteccién social equiparable entre estos dos regimenes a
partir de una cotizacion también similar. La Comisién recomienda continuar
avanzando en la plena equiparacion de los derechos y obligaciones de ambos
regimenes, asi como la aproximacidén en la jubilacion anticipada y el trabajo
a tiempo parcial: la sostenibilidad financiera del sistema de pensiones exige
que se promuevan, en el marco del didlogo social, medidas para aproximar
las bases de cotizacion de los trabajadores auténomos a sus ingresos reales.
Dado que la baja cotizacion, caracteristica de un colectivo que mayoritaria-
mente cotiza por 1a base minima, es la causa principal de sus reducidas pen-
siones, estos cambios permitirian fortalecer igualmente la mejora de la accién
protectora. y

El nuevo sistema de cotizacion por ingresos reales y mejora de la protec-
cion social de los auténomos (a desarrollar en mesa de didlogo social para
ser implantado en 2022), estd siendo objeto de atencién en el momento de
redactar esta ponencia.

Por otra parte, la creacion de la Agencia Estatal de la Seguridad Social ya
habia sido contemplada por la Ley 27/2011, de 1 de agosto (Disposicion Adi-
cional séptima) y el Pacto de Toledo (Informe 2020) en su Recomendacién
octava insiste en la necesidad de su creacién: para “una gestion eficaz y efi-
ciente que responda, adecuadamente, con agilidad y de forma comprensible
a las demandas de los ciudadanos”. Finalmente, la Disposicién final tercera
de la Ley 21/2021 anuncia que el Gobierno, en el plazo de 6 meses desde la
entrada en vigor de la misma aprobara el proyecto de Ley que ha de conte-
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ner su régimen juridico (por tanto, hasta 1 de julio de 2022). La finalidad de
su creacion no es otra que la “simplificacion, racionalizacién, economia de
costes y éficacia del sistema de Seguridad Social”; igualmente, la creacion de
la Agencia responde a una serie de principios informadores como el de “so-
lidaridad, igualdad en el trato y equidad entre generaciones”. El objeto de su
creacion aparece de nuevo reflejado en el texto de la Ley 21/2021: “asegurar
el actual nivel de prestaciones publicas del régimen de reparto en el que se
fundamenta nuestra Seguridad Social medido por su tasa de reemplazo”. De
la Agencia cabe esperar una mejor gestion del régimen econémico de la Se-
guridad Social tratando de asegurar la economia de costes y su mayor efica-
cia. Por consiguiente, se trata de dar continuidad a la garantia de prestaciones
suficientes y conservacion del sistema de financiacion de pensiones basado
en el tradicional esquema de reparto intergeneracional.

10. PROCESOS DE DIGITALIZACION Y SEGURIDAD SOCIAL

Este tltimo apartado de la ponencia quedara dividido en dos parcelas te-
madticas diferenciadas: la digitalizacion de la economia y sus efectos en el
sistema de la Seguridad Social y los propios procesos de digitalizacion in-
terna que en su organizacion y funcionamiento ha comenzado a acometer el
propio sistema.

Uno. Es evidente el proceso imparable de innovaciones tecnoldgicas y
de digitalizacion que se estd produciendo en la economia, los sistemas de
produccién y la organizacién del trabajo*. La intensificacién de la inteli-
gencia artificial, el desarrollo de los procesos de robotizacién en los puestos
de trabajo y la expansién de negocios a través de plataformas digitales estan
cambiando sustancialmente los entornos productivos y dando vida a nuevas
formas de prestar trabajo. Pero no es menos cierto —y de esto se habla me-
nos— que esas transformaciones tienen un indudable impacto en los sistemas
de proteccion social. A estos Gltimos les ha de preocupar las particulares for-
mas de empleo precario y las dudosas calificaciones de trabajo auténomo
y subordinado por su directa e inmediata consecuencia sobre los actos de
encuadramiento, los ingresos via cuotas a la Seguridad Social y el acceso a
las prestaciones, de forma muy destacada®.

Esta preocupacion se ve reflejada en la Recomendacion 19 bis de la Co-
mision del Pacto de Toledo (Informe 2020) y propone como medidas concre-
tas: la inclusion de actividades marginales y de escasa duracion en el sistema
son la mejor férmula para confrontar la economia informal y garantizar la
proteccidn ante situaciones de necesidad, combatir la figura de los falsos au-

#  Por todos, como obra de referencia, MERCADER UGUINA, J.R., El futuro del trabajo en la
era de la digitalizacion y la robética, Tirant Io blanch, Valencia, 2017,

# Vid. SuArez Corulo, B., “La gran transicion: la economia de plataformas digitales y su
proyeccion en el ambito laboral y de la Seguridad Social”, Temas Laborales, nim. 141, 2018,
en particular, pp. 55-64.
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ténomos y revisar las situaciones de pluriempleo y pluriactividad que en el
trabajo en plataformas digitales pueden producirse. Por otra parte, estas for-
mas tan‘atipicas y precarias de prestar trabajo chocan con el esquema basico
de actuacion del sistema, que sigue concibiendo la proteccion social sobre la
base de un trabajo estable y a tiempo completo. En consecuencia, conseguir
la “trazabilidad” de los tiempos de trabajo en un entorno digital, la intermi-
tencia y el caricter esporadico de estas prestaciones de trabajo facilmente
pueden abocar a supuestos de “infracotizaciéon” y en consecuencia de “in-
fraproteccion” prestacional y de servicios. El trabajo en entornos digitales
corre un serio peligro de terminar configurando carreras de cotizacion tan
escasas y vulnerables economicamente que en la modalidad contributiva no
permitan llegar a disponer de prestaciones suficientes y adecuadas. Ni qué
decir tiene que en un sistema de financiacion de pensiones basado en el mo-
delo de reparto ello terminaria por socavar las bases sobre las que el mismo
se fundamenta, planteando serios problemas de solidaridad generacional e
intergeneracional.

No es de extrafiar que la Comisién del Pacto de Toledo termine por propo-
ner dos tipos de medidas frente a esta realidad: una, eminentemente de cardc-
ter laboral, invocando la necesidad de realizar intervenciones normativas que
enfaticen la centralidad del trabajo, garantizando condiciones “laborales o de
actividad, dignas y suficientes, que eviten la precariedad”; otra, estrictamente
de proteccion social, mediante el refuerzo de mecanismos no contributivos,
de solidaridad, dentro del sistema para “compensar el riesgo de inestabilidad
de las carreras profesionales mediante mecanismos que preserven la adecua-
ci6n de las prestaciones”, advirtiendo que esta es “una necesidad acuciante”
ante la tendencia al reforzamiento de la contributividad.

Dos. Ya la Recomendacion séptima del Pacto de Toledo (Informe, 2020)
indica que “la Administracién de la Seguridad Social ha potenciado el uso de
las nuevas tecnologias para la difusion de su informacién y ha posibilitado
que las relaciones con los trabajadores, pensionistas y demas usuarios tam-
bién se lleven a cabo a través de Internet”. Igualmente, da cuenta de cémo
las nuevas tecnologias han favorecido el cumplimiento de sus obligaciones
en materia de Seguridad Social a las empresas y los trabajadores auténomos.
Como es sabido, la creacidn de servicios electrénicos de consulta de la infor-
macion y de gestion de trAmites para la inscripcion de empresas, afiliacion y
actos de encuadramiento de las personas trabajadoras es ya una realidad de
funcionamiento estructural del sistema.

Por otra parte, en materia de cotizacion el art. 22 LGSS, entre otros, ha
establecido el sistema de liquidacion directa, esto es, mediante la facturacion
de las cuotas a las empresas por parte de la Administracion de la Seguridad
Social por medios electrénicos. Una actividad que realizard en funcion de
los datos que obren en su poder sobre los sujetos obligados al pago y los
responsables del pago; estos solicitaran a la TGSS el célculo de la pertinente
liquidacién de cada trabajador después de haber transmitido los datos ne-
cesarios por medios electronicos. Gran relevancia ha tenido el proceso de
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digitalizacion de servicios por parte de la Seguridad Social iniciado mediante
la creacion en el afio 1995 del Sistema RED cuyo marco normativo se en-
cuentra en‘la vigente Orden ESS/484/2013, de 26 de marzo (BOE de 28 de
marzo), por la que se regula el Sistema de remision electronica de datos en el
ambito de la Seguridad Social. Un sistema que ha permitido la realizacion por
medio de conexion telemaética y a través de la sede electronica de los actos
de encuadramiento: altas, bajas, modificacion de datos de usuarios, asi como
comunicacion de los Cddigos de Cuenta de Cotizacion.

Los procesos de digitalizacion en el ambito de la Seguridad Social deben
contribuir, sin duda, al fortalecimiento de los servicios de informacion a la
ciudadania acerca de sus periodos cotizados, del importe de las cotizaciones
efectivamente realizadas (mediante un rapido y transparente acceso a la “vida
laboral activa” de cada individuo). En este punto, la Recomendacién siete
del Pacto de Toledo va mas alld y advierte al Gobierno de “la necesidad de
concienciar a los ciudadanos de la importancia de sus carreras de cotizacién
para sus futuras pensiones de jubilacion”, en lo que seria una especie de fun-
cién de informacion y de pedagogia ciudadana acerca de la relevancia de
encontrarse dentro del sistema y con aportaciones econdmicas a fin de poder
contribuir a sufragarlo en el presente y en el futuro. De manera particular,
dicha Recomendacion hace una encomienda especifica: dar cuamplimiento a
las obligaciones de informacion contenidas en el articulo 17 LGSS, “de modo
que cada ciudadano pueda disponer de informacién periédica individualizada
sobre sus futuros derechos de pension”,

Ma4s problematico puede resultar dar el gran salto digital al tratamiento de
las solicitudes y actos de reconocimiento de las prestaciones por parte del sis-
tema, un aspecto del que ya ha comenzado a hablarse y del que cabe esperar
nuevas operaciones normativas en el futuro inmediato.



